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PREAMBULO

Teorias econémicas demonstram que os gastos/investimentos publicos relacio-
nados as fungdes tipicas de Estado (salide, educagdo, saneamento, seguranga, infra-estrutura
econdmica e social, entre outros), quando realizados de forma eficiente e eficaz, geram
externalidades (as externalidades positivas) que aumentam o desempenho global da economia,
por reduzir o custo-nagao e aumentar a competitividade do setor produtivo.

Assim, os gastos publicos quando realizados segundo os principios da
eficiéncia, da eficacia e da efetividade, induzem ao natural crescimento do produto social
do pais, reduzem as desigualdades, aumentam a arrecadagdo do Estado e permitem que
0 mesmo siga ampliando sua capacidade de realizar novos e melhores gastos e
investimentos publicos.

Por outro lado, a inobservancia dessa racionalidade apresenta-se como um
entrave ao desenvolvimento sécio-econdémico de um pais, ao atendimento as demandas e
a solugdo efetiva dos problemas enfrentados pela sociedade. Em muitos paises, as
estruturas de governo, em suas diversas esferas de poder, ainda estdo organizadas "por
setores" (saude, agricultura, industria, educacdo, etc). No entanto, sabe-se que a solugao
dos problemas da sociedade quase sempre requer esforcos que ndo se restringem a
apenas um setor.

Assim, melhorar os indices de saude de uma determinada populagéo requer
também medidas relacionadas ao meio ambiente, a educagéo, a cultura, ao saneamento, a
habitagéo, entre outros. Da mesma forma, o problema da seguranca publica pode envolver
a questao do emprego, da educagéo, entre outros.

O movimento de Reforma do Estado que vem, com algumas dificuldades,
ocorrendo nas Ultimas décadas no Brasil visa fortalecer a utilizagdo dos instrumentos de
planejamento de programas e politicas publicas e tem como objetivo contornar as falhas
de gestédo que criam obstaculos ao desenvolvimento do Brasil e impedem o governo de
produzir as externalidades positivas almejadas. O atual modelo de gestdo publica por
programas introduz um conflito salutar entre a estrutura departamental e uma atuagdo por
objetivos e busca de resultados. Em outras palavras, o conflito explicita as agdes dos
diversos 6rgdos de governo em prol do objetivo de um programa.

As instituigdes publicas devem agir conforme as prioridades maiores do governo
ou a partir dos problemas e demandas existentes "la fora", na sociedade, para a qual elas
sdo criadas e devem existir. Nesse sentido, ha um grande desafio nacional de promover
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mudangas nas estruturas organizacionais do Estado, que se tornaram ultrapassadas ao
longo dos anos, com vistas a plena operacionalizagéo do modelo de gestao publica voltado
a solugdo dos problemas da sociedade, organizados em programas, que muitas vezes
envolvem agdes que extrapolam um setor especifico da estrutura institucional do Estado.
Busca-se assim a melhoria na qualidade dos gastos publicos, evitando-se a superposigao
de agbes de orgdos e esferas de governo que buscam resolver um mesmo problema na
sociedade, e imputando-se uma enorme responsabilidade ao planejamento publico como
uma atividade estratégica para o desenvolvimento nacional.

Enquanto outros paises ganham competitividade na concorréncia internacional
e crescem a taxas substanciais, o Brasil fica para tras. O tema desenvolvimento é hoje tao
relevante quanto era ha 50 anos. Na situagdo em que se encontra a sociedade brasileira,
em que se acentuam os problemas de desigualdade, seguranca publica, desemprego e
educacdo, a melhoria na gestdao dos programas de governo e das politicas publicas
talvez nunca tenha sido tao urgente.




APRESENTACAO

O Plano Plurianual (PPA) deve ser a expressao formal do caminho escolhido pelo
Governo eleito pela sociedade paranaense para solucionar os problemas existentes. O PPA
é a base do sistema de planejamento publico e deve indicar tudo o que sera feito nos trés
Ultimos anos do mandato do governo e no primeiro ano de mandato da gestéo subsequente.
O atual modelo de intervengao publica por meio de programas é o resultado das reformas do
Estado brasileiro em curso nas ultimas décadas. Essas mudangas tém como objetivo ampliar
a capacidade de gestdo dos entes federados do pais (Unido, Estados e Municipios),
aprimorando a competéncia do setor publico na formulagdo e implementagdo de suas
politicas publicas, tendo como principios a eficiéncia, a eficacia e a efetividade.

A estruturagéo de politicas publicas em programas orientados para resultados tem
como objetivos primarios: a) estimular a participagdo e o controle social; b) proporcionar
maior racionalidade e transparéncia ao gasto publico; c) integrar o planejamento, o
orcamento € a gestdo; d) permitir a avaliagdo de resultados e a revisdo dos programas.

Ainda que os instrumentos de planejamento estejam legalmente constituidos, o
pleno funcionamento do modelo de planejamento e gestdo por programas ainda requer
avangos, sobretudo no que tange a construgdo efou restauragdo da capacidade de
governanga nas unidades federadas por meio da capacitagdo e do estimulo a
aprendizagem dos servidores publicos envolvidos com a gestdo publica, com foco em
planejamento, gerenciamento e avaliagdo de programas.

Com o objetivo de avangar no processo de monitoramento e avaliagio das agdes
governamentais e aprimorar o ciclo de gestdo de programas que compdem o Plano
Plurianual, a Secretaria de Estado de Planejamento e Coordenagdo Geral, por meio da
Coordenadoria de Analise de Resultados, elaborou o presente documento que foi
estruturado em capitulos, conforme segue: I. O Modelo de Planejamento e Gestdo de
Programas e Politicas Publicas; Il. Ferramentas para Formulagdo e Gestdo de Programas;
[ll. Guia para Definicdo de Indicadores; VI. Guia para Definicio dos Produtos das Agdes de
Governo; V. Implementagao, Monitoramento, Avaliagdo e Revisdo dos Programas e do PPA.

O conteudo de cada um desses capitulos pode ser lido e utilizado de modo
relativamente independente dos demais.
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CAPITULO |

O Modelo de Planejamento e Gestao
de Programas e Politicas Publicas






1 Marco Legal / Constitucional

O Estado democratico de direito.
Os cidadaos eleitos e os técnicos.

A Constituicdo de 1988 instituiu um novo modelo de Estado e de administragéo
publica: "A Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado Democratico de Direito"
(art. 1°).

No Estado Democrético de Direito, 0 Governo é constituido por duas partes com
papéis claramente definidos: a) cidaddos eleitos e com mandatos e, b) uma burocracia
organizada em corpos de estado com estabilidade e autonomia. Aos primeiros, cabe
estabelecer compromissos com a sociedade que os elegem para conduzir seu destino por
um determinado periodo de tempo e, a burocracia, cabe transformar aqueles compromissos
em programas que produzam resultados efetivos. Cabe fundamentalmente também a
burocracia cooperar integralmente com os governantes e garantir aos mesmos e a sociedade
que todas as suas decisOes estejam rigorosamente de acordo com as normas
Constitucionais e legais vigentes no pais, sob pena de responsabilidade solidéria.

1.1 Instrumentos de Planejamento!

Os instrumentos constitucionais
de planejamento.

Com o advento da Constituicio de 1988, o pais passa a adotar uma estrutura
programatica que vale para os governos federal, estaduais € municipais, tendo como
instrumentos basicos de programagao:

« Plano Plurianual (PPA)

« Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

« Leis Orcamentarias Anuais (LOA)

1 No momento da publicagdo do presente documento, encontrava-se em tramitagdo projeto de lei
complementar regulamentando o artigo n° 165 da Constituicdo Federal, estabelecendo normas
gerais para o planejamento e para os planos plurianuais da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal e dos Municipios.

13
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1.1.1  Plano Plurianual (PPA)

Orientacao estratégica
do governo.

A Constituicdo Federal de 1988 instituiu o Plano Plurianual (PPA) como principal
instrumento de planejamento de médio prazo da administragdo publica brasileira, sendo
obrigatério para a Unido, Estados, Distrito Federal e, desde 2002, também para todos os
Municipios.

O PPA estabelece, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas fisicas
e financeiras da administragdo publica organizadas em programas. Os programas, por sua
vez, conjugam agdes para atender a um problema ou a uma demanda da populagéo.

O PPA tem duragdo de quatro anos, comegando no inicio do segundo ano do
mandato do Chefe do Poder Executivo e terminando no fim do primeiro ano de seu
sucessor, de modo que haja continuidade do processo de planejamento, mesmo no caso
de troca de governo.

Principios do PPA

O Plano Plurianual (PPA) tem como principios basicos a:

« identificagdo clara dos objetivos e prioridades do Governo;

« organizacao dos propositos da administragéo publica em programas;

« integracao do plano com o orgamento, por meio dos programas;

« transparéncia das acdes de governo.

O Plano pode receber emendas do Legislativo, desde que observadas as regras
existentes para tal.

1.1.2 Lei de Diretrizes Orgamentarias (LDO)

A LDO estabelece metas e prioridades,
orientando a elaboragao da LOA.

A Lei de Diretrizes Orcamentarias foi instituida pela Constituiio Federal de 1988

e tem periodicidade anual. No Parana, de acordo com o artigo 133 § 3° da Constituicdo
Estadual, a LDO estabelece:
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1. as metas e prioridades da administragdo publica estadual direta e indireta;

2. as projecgdes das receitas e despesas para 0 exercicio financeiro subseqiente;

3. os critérios para a distribuicdo setorial e regional dos recursos para 0s
6rgéos dos poderes do Estado;

4. as diretrizes relativas a politica de pessoal do Estado;

5. as orientagdes para a elaboragdo da lei orgamentaria anual;

6. os ajustamentos do plano plurianual decorrentes de uma reavaliagdo da
realidade econémica e social do Estado;

7. as disposigdes sobre as alteragdes na legislagéo tributéria;

8. as politicas de aplicagdo dos agentes financeiros oficiais de fomento, apresen-
tando o plano de prioridades das aplicagdes financeiras e destacando os
projetos de maior relevancia;

9. os demonstrativos dos efeitos sobre as receitas e despesas publicas.

Além disso, a LDO estabelece os ajustes que se queira fazer no Plano

Plurianual, ou, em outras palavras, permite reavaliar anualmente o PPA e altera-lo, se for o
caso. A LDO é composta ainda pelo Anexo de Metas Fiscais € 0 Anexo de Riscos Fiscais.

1.1.3 Lei Or¢gamentaria Anual (LOA)

Orcamento: metas fisicas e
financeiras para o exercicio.

A Lei Orcamentaria Anual estima a receita e fixa a despesa para cada exercicio
financeiro. Conforme disposi¢do constitucional compreenderd: o orcamento fiscal, o
orcamento proprio da administragdo indireta e 0 orgamento de investimento das empresas
publicas e daquelas em que o Estado detenha a maioria do capital social com direito a
voto. Esses orgamentos deverdo ser elaborados em consonéncia com as politicas
integrantes do PPA e com a LDO. A LOA pode receber emendas do Legislativo.

1.1.4 Prazos

Regulamento da
Constituigdo Estadual

A Constituicdo do Estado do Parana no artigo 22 do Ato das Disposi¢des
Constitucionais Transitorias estabelece:

15
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Art. 22. Até a entrada em vigor da lei complementar a que se refere o art. 165, § 9°, e Il
da Constituicdo Federal, serdo obedecidas as seguintes normas:

[ - o projeto do plano plurianual, para a vigéncia até o final do primeiro exercicio financeiro
do mandato do Governador subseqliente, sera encaminhado até trés meses antes do
encerramento do primeiro exercicio financeiro e devolvido para sang&o até o encerramento
da sesséo legislativa.

Il - o projeto de lei de diretrizes orgamentarias sera encaminhado até oito meses e meio antes
do encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento do
primeiro periodo da sesséo legislativa.

Il - o projeto de lei orgamentéria do Estado sera encaminhado até trés meses antes do
encerramento do exercicio financeiro e devolvido para sangdo até o encerramento de
sesséo legislativa.”

Desta forma, prevalecem os seguintes prazos:

TABELA 1 - PRAZOS VALIDOS PARA O ESTADO DO PARANA

ENCAMINHAMENTO VOTACAO PELOS
INSTRUMENTO A ASSEMBLEIA DEPUTADOS
PPA 30 de setembro 31 de dezembro
(cada 4 anos) (cada 4 anos)
15 de abril 30 de junho
LDO
(anualmente) (anualmente)
30 de setembro 31 de dezembro
LOA
(anualmente) (anualmente)

Prazos diferentes para
o Governo Federal

O prazo limite do governo federal para o encaminhamento dos projetos do PPA

e da LOA ao Congresso Nacional € um més antes (31 de agosto) ao do governo estadual.

Essa diferenca de tempo pode permitir ajustes nos PPA e na LOA do Estado, levando-se

em conta os projetos do Governo Federal.

O prazo para os municipios é estabelecido pelas respectivas Leis Organicas. No

caso do prazo ndo estar estabelecido nesta Lei, devem ser seguidos os prazos vigentes

para a Unido.
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1.2 Regulamentagao Complementar

Gestdo transversal da
intervengao publica.

No atual modelo, a agdo governamental passa a se dar por ‘programas’ e nao
mais por setores ou érgaos de governo, como ocorreu durante muito tempo e cujo formato
antigo ainda acha-se "encravado" na cultura administrativa e politica brasileira.

A obrigatoriedade da "gest&o transversal" imposta pelo atual modelo e requerida
pela figura do "programa" tem como objetivo corrigir a tendéncia existente na cultura
administrativa brasileira de tratar a realidade (os problemas da sociedade) de forma
setorial (por érgaos).

Programa é o elo de integragéo entre
os instrumentos de planejamento.

Com a nova estruturagdo, os programas devem ser elaborados a partir de
demandas ou problemas diagnosticados na sociedade. O programa é o elo que garante
efetivamente a integracdo de Planejamento e Orgamento, uma vez que integra todos os
instrumentos: Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Orgamentos Anuais.

1.2.1 Decreto Federal n° 2.829, de 29 de outubro de 1998

Acoes finalisticas sdo
definidas em programas.

Esse decreto estabelece normas para elaboragdo e execu¢do do Plano
Plurianual e dos Or¢amentos anuais, e trouxe inovagdes que alteraram significativamente
0s processos de planejamento, orgamento e gestéo.

Art. 1° estabelece que:

Para elaboragao e execugédo do Plano Plurianual e dos Orgamentos toda agao
finalistica do Governo devera ser estruturada em Programas orientados para a consecugéo
dos objetivos estratégicos definidos para o periodo do Plano.

Paragrafo Unico: Entende-se por acao finalistica aquela que proporciona bem ou
servico para atendimento direto a demandas da sociedade.

17
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Estrutura dos programas.

Art. 2°

Cada Programa deveré conter:

|- objetivo;

Il - drgéo responsavel;

Il - valor global;

IV - prazo de concluséo;

V - fonte de financiamento;

VI - indicador que quantifique a situagio que o programa tenha por fim modificar;
VI - metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o objetivo;
VIl - agdes néo integrantes do Or¢amento necessarias a consecugao do objetivo;
IX - regionaliza¢do das metas.

Classificagdo dos programas
por fungdes e subfungoes.

Art. 3°

A classificagdo funcional-programatica (Portaria n® 9, de 28 de janeiro de 1974)
devera ser aperfeigcoada de modo a estimular a adogao, em todas as esferas de governo,
do uso do gerenciamento por Programas. (Portaria 42 de 14 de abril de 1999).

Paragrafo Unico:

Os Programas serdo estabelecidos em atos proprios da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, respeitados os conceitos definidos no ambito federal, em
portaria do Ministério do Planejamento e Orgamento, a ser publicada até 30 de novembro
de 1998. (Portaria n.° 117/98, substituida, posteriormente, pela Portaria n® 42 de 14 de
abril de 1999).

Modelo de gerenciamento
dos programas.

Art. 4°

Seréa adotado, em cada Programa, modelo de gerenciamento que compreenda:

|- definigo da unidade responsavel pelo gerenciamento, mesmo quando o
Programa seja integrado por projetos ou atividades desenvolvidas por mais
de um 6rgéo ou unidade administrativa;
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Il - controle de prazos e custos;
Il - sistema informatizado de apoio ao gerenciamento, respeitados os conceitos
a serem definidos em portaria do Ministério do Planejamento e Orgamento.
(Portaria 42 de 14 de abril de 1999)
Paragrafo Unico.
A designacao de profissional capacitado para atuar como gerente do Programa
sera feita pelo Ministro de Estado, ou pelo titular de érgao vinculado a Presidéncia da
Republica, a que estiver vinculado a unidade responsavel do Programa.

Avaliagdo anual dos programas.

Art. 5°
Sera realizada avaliagdo anual da consecucdo dos objetivos estratégicos do
Governo Federal e do resultado dos Programas, para subsidiar a elaboragéo da lei de

diretrizes orgamentarias de cada exercicio.

Avaliagdo fisica e financeira.

Art. 6°
A avaliacgo fisica e financeira dos Programas e dos projetos e atividades que 0s
constituem é inerente as responsabilidades da unidade responsavel e tem por finalidade:
I - aferir o seu resultado, tendo como referéncia os objetivos e as metas fixadas;
Il - subsidiar o processo de alocagédo de recursos publicos, a politica de gastos
publicos e a coordenagéo das agdes de governo;
Il - evitar a dispersao e o desperdicio de recursos publicos.

Sistemas de avaliagao e integragao
entre os entes federados.

Art. 7°

Para fins de gestdo da qualidade, as unidades responsaveis pela execucdo dos
Programas manterdo, quando couber, sistema de avaliagdo do grau de satisfagdo da
sociedade quanto aos bens e servigos ofertados pelo Poder Publico.

19

Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



Art. 8°

Os Programas seréo formulados de modo a promover, sempre que possivel, a
descentralizacao, a integracdo com Estados e Municipios e a formagao de parcerias com o
setor privado.

Art. 10.

As leis de diretrizes orgamentarias conterdo, para o exercicio a que se referem e
dentre os Programas do Plano Plurianual, as prioridades que deverao ser contempladas na
lei orgamentéria anual correspondente.

1.2.2 Portaria n° 42/1999, de 14 de abril de 1999 - Ministério do Planejamento

Estrutura dos programas.

A Portaria n°® 42 do entdo Ministério do Orcamento e Gestdo atualizou a
discriminacdo da despesa por fungdes e estabeleceu os conceitos de fungao, subfungéo,
programa, projeto, atividade e operagdes especiais. Essa portaria vem a alterar
substancialmente a classificagdo funcional-programatica que vigorou no pais por mais de
20 anos.

Conceitos de programa
e suas agoes.

No artigo 2° estédo estabelecidos os conceitos de programa, projeto, atividade e
operagdes especiais.

Conceitos aplicaveis para a Uniao,
Estados e Municipios.

Art. 3°

A Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios estabelecerdo, em atos
préprios, suas estruturas de programas, codigos e identificagéo, respeitados os conceitos e
determinagdes desta Portaria.

Art. 4°
Nas leis orgamentarias e nos balangos, as acdes serdo identificadas em termos
de fungéo, subfungdes, programas, projetos, atividades e operacdes especiais.
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2 Instrumentos de Controle Social

Os Tribunais de Contas e o Controle
das Politicas Publicas no pais.

O controle do Poder Executivo, que deve ser exercido pela sociedade, tem no
Legislativo 0 poder pertinente a realiza-lo. No Brasil, o Poder Legislativo conta com um
drgéo técnico especifico para tal finalidade: o Tribunal de Contas.

A finalidade do controle da avaliagdo dos resultados sociais das politicas
publicas, feito por meio das auditorias realizadas pelos Tribunais de Contas, € avaliar a
relagdo entre as despesas efetuadas versus resultados alcangados. A mensuragéo do grau
com que administragdo alcangou 0s objetivos a que se propds e as metas que programou
deve ter como principios a eficiéncia, eficacia e efetividade.

21 Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000 (Lei de

Responsabilidade Fiscal)

Consolidagéo das contas publicas.

Com a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), tornou-se obrigatéria a
consolidagao nacional das contas publicas, cometimento esse atribuido ao érgdo central
de contabilidade da Unido (Secretaria do Tesouro Nacional - STN). Assim, editou-se a
portaria interministerial n° 163, de 4 de maio de 2001, que, com o respaldo legal da LRF,
dispde sobre normas gerais de consolidagdo das contas publicas no dmbito da Unido,
Estados, Distrito Federal e municipios. Esta portaria estabelece a obrigatoriedade de
qualquer despesa de governo em qualquer das trés esferas ser enquadrada nas atuais
fungBes e subfuncdes existentes.

Transparéncia orgamentaria e fiscal.

A Lei de Responsabilidade Fiscal trouxe varias regras e inovagbes e uma
contribuicdo importante para melhorar a transparéncia orgamentaria e fiscal. Conforme
disposto no art. 4° a lei de diretrizes orcamentarias (LDO) dispora também sobre: o
equilibrio entre receitas e despesas; critérios e forma de limitagdo de empenho; normas
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relativas ao controle de custos e a avaliagdo dos resultados dos programas financiados
com recursos dos or¢camentos; demais condi¢des e exigéncias para transferéncias de
recursos a entidades publicas e privadas.

Responsabilidade pelo cumprimento
dos objetivos.

O art. 5° estabelece que o projeto de lei orcamentaria anual devera ser
elaborado de forma compativel com o plano plurianual, com a lei de diretrizes
orgamentarias e com as normas desta Lei Complementar. A Lei de Responsabilidade
Fiscal responsabiliza os administradores publicos pelo cumprimento dos objetivos e metas
estabelecidos no PPA e nos orgamentos.

2.2 Controle Interno

O controle interno, requisito imprescindivel para uma adequada gestdo das
politicas e agdes desenvolvidas pelos Governos, é também requerimento da Constituicao
Federal que estabeleceu os principios que devem nortear o controle interno das atividades
das institui¢des.

Finalidades do Controle Interno.

Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judicidrio manterdo, de forma

integrada, sistema de controle interno com a finalidade de:

|- avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucdo dos programas de governo e dos orgamentos da Unio;

II- comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e
eficiéncia, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos érgéos e
entidades da administragcdo, bem como da aplicagdo de recursos publicos
por entidades de direito privado;

Il - exercer o controle das operacdes de crédito, avais e garantias, bem
como dos direitos e haveres;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua misséo institucional.

22



Dendncia de irregularidades
ao Tribunal de Contas.

§ 1.° Os responsaveis pelo controle interno, ao tomarem conhecimento de
qualquer irregularidade ou ilegalidade, dela daréo ciéncia ao Tribunal de Contas, sob pena
de responsabilidade solidaria.

§ 2.° Qualquer cidad&o, partido politico, associacdo ou sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas.

Art. 75. As normas estabelecidas nesta Segao aplicam-se, no que couber, a
organizagéo, composicao e fiscalizagdo dos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, bem como dos Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios.

2.3 Controle Externo

Fiscalizagao na aplica¢ao
dos recursos publicos.

Trata-se da modalidade de controle exercido por 6rgéos alheios a execugéo das
agdes de governo. O controle externo tem a finalidade ultima de exercer 0 monitoramento
e fiscalizagdo da eficiéncia, eficacia e efetividade dos atos administrativos.

Ao Poder Legislativo compete o controle sobre o Poder Executivo, de uma
forma ampla, constitucionalmente denominada de controle externo, que é exercido pelos
Tribunais de Contas, drgdos inseridos na estrutura do Poder Legislativo. Trata-se da forma
de controle que consiste fundamentalmente na atuagéo fiscalizadora do povo, através de

seus representantes, sobre a administracéo financeira e orgamentaria.
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3 Gestao de Programas e Politicas Publicas

Modelo de "problematizagao"
da realidade.

A atual concepgdo de planejamento pressupde pensar a realidade por
problemas e enfrenta-los mediante ag¢des organizadas em programas com objetivos
definidos, com a articulagao do plano ao orgamento. Nesse sentido, uma etapa anterior a
formulacdo dos programas e politicas publicas consiste na realizagdo de um diagndstico
que permita a identificagdo das causas, isto é, as varias condigdes que, em conjunto,

tornam provavel a ocorréncia de determinado problema.

FIGURA 1 - CONSTRUGAO DE PROGRAMAS

ﬁ Objetivo + Indicador

Acoes
A1l
A2
A3

SOCIEDADE

(PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS)

Maiores detalhes sobre as ferramentas para identificagdo de problemas,

formulag&o e gestao de programas estao disponiveis no capitulo II.

Programas e ag6es atacam
as causas de um problema.

O programa € o instrumento de organizagdo da ag&o governamental com vistas
ao enfrentamento de um problema. Articula um conjunto coerente de agoes (orcamentarias e
nao-orcamentarias), necessarias e suficientes para enfrentar o problema, de modo a superar

ou evitar as causas identificadas.
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Definigdo dos produtos das agdes.

Para conceber as agbes € preciso conhecer 0s instrumentos que um 6rgao
publico tem & sua disposi¢ao para combater um problema. Em outras palavras, é preciso
definir com rigor os produtos oferecidos, e mais, suas metas fisicas, custos e prazos.

3.1 Principios para a Boa Pratica de Politicas Publicas

Racionalidade na utilizagao de
recursos publicos escassos.

Ainda que o Estado ndo deva funcionar com a racionalidade econdémica propria
das organizagbes privadas, deve, necessariamente, observar padrdes minimos de
racionalidade no que tange ao uso dos recursos publicos escassos que pertencem a toda
a sociedade. Para isso é fundamental que se observem alguns principios para uma boa
pratica das politicas publicas.

Eficiéncia: melhor relagao
custo x produto.

A eficiéncia refere-se ao esforgo da organizagdo quanto ao emprego e
otimizag&o dos recursos, comparando-os com o0s resultados produzidos. Uma organizagao
é eficiente quando otimiza a relagéo custo/produto. A eficiéncia diz respeito ao grau de
adequagéo com que os recursos disponiveis ou mobilizados por uma organizagéo s&o por
ela utilizados para alcancar seus objetivos e metas fisicas. Essa adequagdo ndo se
restringe aos recursos financeiros, estendendo-se, de igual modo, aos meios, métodos e
procedimentos postos em uso pela organizagao para realizar seus objetivos.

Requisitos: ética nos gastos publicos
e eliminagao do desperdicio.

Esse principio de reducdo dos custos da administracdo publica se tornou
imperativo em fungdo de dois requisitos essenciais a modernizagdo administrativa. O
primeiro, de natureza ética, preconiza uma nova conduta dos administradores em sua
relagdo com o dinheiro publico. O segundo, se refere a necessidade do Estado manejar de
forma economicamente competente o erario publico, maximizando os resultados por cada

25

Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



unidade de recursos aplicados. Responder a demandas sociais crescentes, em um quadro
de escassez de recursos financeiros, exige do Estado a eliminagdo de toda e qualquer
forma de desperdicio.

Duas perguntas estdo diretamente relacionadas a avaliagdo pelo critério da
eficiéncia: Os objetivos foram atingidos com o menor custo possivel? QOutros efeitos e
resultados poderiam ter sido obtidos a um custo menor?

Eficacia: cumprimento dos
objetivos estabelecidos.

A eficacia esta relacionada com a capacidade de uma organizagdo ou conjunto
organizacional, como o Estado, fazer com que suas agdes produzam os bens e servigos
esperados, previamente definidos em seus objetivos e metas fisicas. Na 6tica da eficacia,
0 que importa é conseguir que os efeitos de uma agéo correspondam ao desejado. Infere-
se, em conseqliéncia, que mesmo alcangando eficiéncia na execugao de suas agdes, a
atuacgao do Estado resulta insuficiente se nao for alcancada a eficacia.

Perguntas relacionadas a avaliagdo pelo critério da eficacia: Em que grau os
objetivos foram alcancados? As intervengbes e os instrumentos de politica publica
produziram os efeitos esperados? Outros resultados poderiam ter sido obtidos com o uso
de outros instrumentos?

Efetividade: resultados positivos
para a sociedade.

A efetividade ocorre quando os bens e servigos resultantes de determinada
acdo produzem resultados na sociedade, repercutindo sobre a realidade de forma positiva.
A efetividade diz respeito as conseqléncias dos resultados produzidos sobre a realidade
ou ambito no qual uma agé&o é realizada.

Exemplo: Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

Exemplo: aumento do PIB da regiao por
meio da construcao de prédios escolares.

Suponha-se que se elabore um programa para resolver o problema representado
pelo baixo grau de desenvolvimento econdmico e social de uma determinada regiao.
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O objetivo do programa elaborado e implementado seria, neste exemplo, elevar
a taxa de crescimento do PIB regional para x% ao ano a partir do ano y.

Suponhamos ainda que apos os estudos, os formuladores tenham concluido
que uma Unica agao seria necessaria e suficiente para se atingir o objetivo: a construgao
de um determinado numero de prédios escolares na regido. Neste exemplo hipotético, o
atendimento a demanda de prédios escolares devera resolver o problema do baixo indice
de escolaridade da populagdo. Com maiores indices de escolaridade a regido atingira a
pretendida taxa de crescimento anual para o seu PIB.

O que precisaria ocorrer para que este programa (a construcdo de prédios
escolares) possa ser considerado adequado no que diz respeito ao atendimento dos
principios da eficiéncia, da eficacia e da efetividade?

Eficiéncia

Em primeiro lugar, para que atender ao principio da eficiéncia, os prédios
escolares deverao ter sido construidos com o menor custo possivel, preservado o padrao
de qualidade estabelecido para os mesmos.

Eficacia

Em segundo lugar, para atender ao principio da eficacia, os prédios escolares
construidos deveréo ainda resultar no aumento do nivel de escolaridade da populagao
regional. Se isto ndo ocorrer, mesmo que tenha sido executado com eficiéncia, o programa
nao tera sido eficaz. Nesse caso, pode ter havido um equivoco ao se considerar que o que
impedia a regido de elevar seu nivel de escolaridade era a tdo somente a inadequada
oferta de prédios escolares.

Efetividade

Finalmente, para que ela atenda também ao principio da efetividade, é
necessario que além de ter sido eficiente (prédios construidos ao menor custo possivel), e
eficaz (os prédios escolares construidos resultaram no pretendido aumento do nivel de
escolaridade da populagao regional), o objetivo principal do programa devera ser atingido.
Isto &, 0 aumento do nivel de escolaridade deve resultar em que, a partir do ano vy, a taxa
de crescimento anual do PIB regional atinja os esperados x % ao ano. Em suma, a
formulacdo e a gestdo de politicas publicas é uma atividade complexa e, por isso, um
objeto de cunho académico.
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Accountability

Conceito de Accountability.

Outro termo muito empregado ao se tratar da gestdo de programas e politicas
publicas, mas que ndo tem uma boa tradugdo para o portugués & accountability. E uma
palavra relevante, pois traz consigo principios extremamente importantes: a) transparéncia,

b) responsabilizacéo e c¢) prestacao de contas.

A transparéncia objetiva
o controle social.

A transparéncia tem sido freqlientemente postulada como um dos antidotos a
praticas patrimonialistas e clientelistas que ainda permeiam segmentos da administragao
publica. A transparéncia envolve tanto os processos de tomada de decisdo — foco de geragéo
de privilégios e favorecimentos ilicitos — quanto a execugdo, concretizadora das politicas
publicas. Com efeito, & a execucdo das agdes que costuma abrir brechas que facilitam a
ocorréncia da corrupgdo, com seu imenso repertorio de formas de malversagéo, desvio e
insuficiéncia da aplicagéo de recursos, comprometendo seriamente a governanga do Estado.

A transparéncia permite o exercicio do controle social e favorece a identificacéo
dos responsaveis pela ma aplicagdo dos recursos publicos, o que viabiliza a
responsabilizagdo dos administradores perante a sociedade. Contudo, como ato de boa
gestdo, ela tem sido vista, mais recentemente, como um processo gerencial de dialogo
com a sociedade. Além disso, tem sido uma forma de buscar e facilitar a parceria e a co-
responsabilidade na mudanga social.

Responsabilizagao: cobranga aos servidores
publicos por seu desempenho.

A responsabilizagdo caracteriza-se pelo deslocamento do foco do desempenho
dos processos para o controle dos resultados e constitui-se na base do modelo administrativo
orientado para resultados. O modelo burocratico se orientava prioritariamente para a
observancia das normas, procedimentos e regulamentagdes, privilegiando a corre¢do dos
processos administrativos vis-a-vis do desempenho dos administradores. Negligenciava, dessa
forma, a questdo dos resultados, que é, no modelo gerencial, o principal indicador da avaliagio
das agdes do Estado, realizadas a partir de objetivos e metas previamente estabelecidas.
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A definicdo de objetivos, metas fisicas e financeiras e correspondente responsabi-
lizagao dos servidores (na concepgdo mais abrangente, os servidores publicos séo tanto os
técnicos quanto os cidados eleitos) pelo seu cumprimento implica em delegacéo de poder aos
gerentes dos programas, com repercussdes na forma de gestdo e na cultura organizacional.
Por extens&o, implica sobretudo na possibilidade de uma efetiva cobranca de responsabili-

dades pelos resultados, levando a penalidades ou premiag&o.

Burocracia e Cidadaos Eleitos:
orientagdo ao cidadao.

O Estado Democrético seria constituido por duas "partes” principais: as pessoas
com mandato (dirigentes) e o corpo de funcionérios. Os primeiros assumem o0s
compromissos politicos com a sociedade que os elege. Ao corpo funcional (burocracia)
cabe a responsabilidade de assegurar aos dirigentes e a sociedade que 0S CoOmpromissos
politicos serdo transformados em programas e politicas publicas efetivas, que atendam as
exigéncias constitucionais e legais existentes no pais. Em um nivel mais amplo, o aparelho

do Estado tem como premissa orientar-se ao atendimento das demandas dos cidadaos.

Prestacao de contas: avaliagdo das
politicas e satisfagdo a sociedade.

Os 6rgdos da administracdo direta e indireta do Estado devem, quando da
formulagdo de suas politicas e programas, definir claramente o proposito de sua atuagao
(tendo como finalidade Ultima o atendimento ao cidad&o), por meio de objetivos que
expressam 0s resultados concretos a serem obtidos pela acdo administrativa, e seu
detalhamento em metas fisicas (quantificagdo do produto no tempo). Nesse sentido, a
prestagdo de contas a sociedade estd diretamente relacionada aos processos de
avaliagdo, por meio do qual os administradores e o publico podem verificar a corre¢éo e o

acerto das agdes do Estado e promover os ajustes necessarios a corregéo de rumo.
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Participagado mais efetiva dos cidadaos
é parte do aprimoramento dos
processos democraticos.

A participagdo dos cidaddos é outro elemento fundamental, sem a qual a demo-
cracia corre o risco de reduzir-se a um mero ritual, a um formalismo vazio, carente de
legitimidade. Dependendo do grau e niveis de participacéo, os cidadaos se tornam parceiros

atuantes ou atores resistentes as mudangas decorrentes das agdes desenvolvidas pelo Estado.

Maior participacao da sociedade
Nno processo.

A articulagdo do Estado com os cidadaos ndo deve se restringir a informagdes
sobre suas agdes e objetivos. Viabilizar sua participagdo na formulagdo de politicas e
programas, inclusive manifestando-se acerca de seus problemas, encurta e alarga o
caminho que leva a efetividade das agbes governamentais. A participagdo também pode
ser expressa pelo comprometimento e atuacéo efetiva de outras esferas de governo, ou
mesmo da iniciativa privada e organizagbes ndo-governamentais como co-responsaveis

pelo alcance dos resultados pretendidos pelo Estado.

3.2 Ciclo de Gestao

O ciclo de gestao dos programas e politicas (policy cycle) concebe o processo
das politicas publicas como ciclo continuo, em que: a partir de um diagnéstico dos
problemas e demandas da sociedade e da agenda politica dos grupos eleitos, séo
planejados e formulados os programas que solucionardo os problemas. Os programas sao
entdo implantados, em concomitancia com o controle de sua execugao, por meio de
técnicas de monitoramento e avaliagdo. Ao término do programa é realizada uma
avaliagcdo ex-post, com vistas a sua revisdo que definird a sua continuidade, o seu

aprimoramento, a sua reformulagéo ou até mesmo o seu encerramento.
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FIGURA 2 - CICLO DE GESTAO (POLICY CYCLE)

Problemas e
Demandas da
Sociedade

Monitoramento
e Avaliagao

Nem todos os programas
seguem o ciclo.

Na pratica, nem todos os programa e politicas publicas seguem esse ciclo. Por
exemplo, a avaliagdo pode nZo ser feita, 0 planejamento e implementacdo pode ser feito
sem um diagndstico do problema, o programa pode nao ter sido definido na agenda do
governante. Enfim, ainda que expresse uma situagao ideal, o ciclo de gestdo nem sempre
ocorre em todos os programas e politicas publicas.

0 Método do Marco Légico.

Um dos instrumentos para o0 acompanhamento de projetos nas diferentes fases
do ciclo € o Marco Légico. Basicamente esse método consiste na articulagdo entre as
agdes e os objetivos do programa, pois permite apresentar de forma sistematica e logica
0s objetivos de um programa e suas relagdes de causalidade.

Nesse sentido, serve para indicar se os objetivos foram alcangados e definir os
fatores externos ao programa que podem influir na sua implementagdo e em seus
resultados. Maiores detalhes sobre o0 marco l6gico estao disponiveis no capitulo I1.
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3.3 Estrutura de um Programa

Definigdo de programa.

Programa é um conjunto articulado de agbes (relativas a investimentos,
despesas correntes e outras agdes ndo or¢amentarias), para o alcance de um objetivo.
Esse objetivo é concretizado em impactos (sendo o resultado, a solugdo completa ou
parcial de um problema ou o atendimento de demanda da sociedade) mensurados pela
evolugdo de indicadores no periodo de execucdo do programa, possibilitando, assim a
avaliacao objetiva da atuagao do governo (GARCES e SILVEIRA, 2002).

FIGURA 3 - MULTISETORIALIDADE NA GESTAO POR PROGRAMAS

Modelo de gestao por programas.

Tem sido amplamente reconhecido que existe na administracdo publica
brasileira uma recorrente disfuncao representada pela sobreposicao de acdes de dois ou
mais 6rgaos na resolu¢do de um mesmo problema da sociedade. No modelo de gestéo por
programas, todas as agdes que diferentes organismos setoriais realizem com objetivos
assemelhados, sdo articuladas e executadas num mesmo e Unico processo de gestéo.
Busca-se, assim, alinhar e integrar de forma cada vez mais intensa as diferentes a¢bes na
direcdo de um mesmo objetivo, identificar e eliminar eventuais superposicdes existentes
nas atividades e, principalmente, aumentar a sinergia entre as diferentes instituicdes que
participem da busca de um mesmo objetivo governamental.
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Dessa forma, no atual modelo de planejamento e gestdo, as agdes publicas
deixam de ter um caréater "secretarial”, isto é, executadas por um 6rgéo publico isoladamente,
para comporem programas, executados por diversos 6rgdos da administragdo direta e

indireta, ou mesmo por outros entes da Federac&o e instituicdes da sociedade civil.

3.3.1 Atributos dos Programas
Titulo

O titulo deve comunicar a sociedade, em uma palavra ou frase-sintese, a

compreensao direta dos objetivos do programa. Ex.: Erradicagéo da febre aftosa.

ProblemalJustificativa

A identificagao de problemas
definira o objetivo de programa.

O problema é a raz&o da existéncia do programa. A identificacdo do problema,
de suas principais causas e do foco de sua incidéncia € o primeiro passo da elaboragéo de
um programa. Para uma correta identificagdo do problema é preciso demarcar a parcela da
sociedade que "sofre" daquele problema (o publico-alvo do programa). Apds a

identificacdo adequada do problema, sua solugao sera traduzida no objetivo do programa.

Objetivo

Expresséao do resultado desejado.

Deve expressar a situagdo futura desejada com a execugéo de programa, sendo
descrita de forma concisa e precisa, € mensuravel por indicadores que expressam o
impacto esperado sobre o publico-alvo. Quando cumprido, o objetivo do programa deve
contribuir para o macro-objetivo estratégico.

Ex.: Manter a condigdo das &reas nédo afetadas e erradicar a febre aftosa das

demais areas.
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Publico-Alvo

Segmentos da sociedade.

S&o os segmentos da sociedade aos quais 0 programa se destina e que se
beneficiam diretamente com sua execug&o.
Ex.. Produtores e industriais da pecuaria.

Orgéo Responsavel

Orgao responsavel pelo gerenciamento do programa. No caso de um programa
multisetorial, é recomendével a constituicdo de uma unidade gestora que estara sob a
responsabilidade de um dos érgaos envolvidos.

Ex.: Secretaria de Estado da Agricultura e do Abastecimento.

Horizonte Temporal

Inicio e o fim de um programa.

O programa pode ser continuo ou temporario. Um programa pode ser de
natureza continua, mesmo que uma parte das agbes vinculadas ao mesmo seja de
natureza temporal. Tratando-se de programas temporarios, devem ser informados o més e
0 ano de seu inicio e de término previsto.

Ex.: O programa de erradicagdo da febre aftosa é continuo, com inicio em
Jan./2008 e término em Dez./2011.

INICIO: (MES/ANO) TERMINO: (MES/ANO)

Tipo

Ha 4 tipos de programas.

Todas as agdes do governo estdo compreendidas em quatro tipos de programas:

a) programa finalistico, quando resulta em bens e servicos ofertados
diretamente a sociedade;

b) programa de servigos ao Estado, quando resulta em bens ou servicos
ofertados diretamente ao Estado, por institui¢des criadas para esse fim, ou
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seja, quando tratar-se de produtos ou servigos destinados aos érgdos da
administragdo publica estadual (Ex.: os servigos de informatica prestados
pela Celepar, DEAM, DECOM, etc.).

c) programa de gestdao de politicas publicas, quando abrange acgbes de
governo relacionadas com a formulagéo e execucdo de politicas publicas e
aprimoramento da gestdo administrativa (Ex.: programas de modernizagéo
administrativa, programa Parana Fiscal, PNAFE, PNAGE);

d) programa de apoio administrativo: contempla encargos especiais e as
despesas de natureza tipicamente administrativa, as quais, embora
contribuam para a consecugdo dos objetivos dos outros programas, neles
ndo foram passiveis de apropriacdo (Ex.: servicos de agua, telefone,
pagamentos de precatdrios, pagamento de PIS/PASEP)

Estratégia de Implementagao

Descrigao das linhas de
acgdo e de instrumentos.

Explicita de forma sucinta a estratégia escolhida para atingir os resultados do
programa, indicando como seréo conduzidas as agdes, 0s instrumentos disponiveis ou a
constituir, a forma de execugao das agbes, as parcerias, etc.

Ex.: A estratégia a ser utilizada é a incorporagdo gradativa de novas zonas livres
com vacinagdo. A execugdo das atividades sera descentralizada para o0s nucleos
regionais, que devera contemplar: a organizagdo dos servigos veterinarios no 4mbito local,
vacinagdo obrigatoria, notificagdo compulséria, atengdo a focos, controle de transito,

sacrificio sanitario e envolvimento da comunidade.

Gerente do Programa

Atribuicao de responsabilidades e
autonomia ao gerente do programa.

A instituicdo de um gerente do programa é um desafio para a consolida¢do do
novo modelo gerencial dos processos de planejamento, orgamento e gestao por programas.
Séo atribuicbes do gerente: a) estabelecer estratégias de implementagéo, buscar

0S recursos necessarios e procurar solugdes alternativas para a escassez de recursos; b) ser
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capaz de prestar informagdes precisas a todos os atores sobre prioridades, realizagdo de
metas, prazos, recursos, etc., de forma a que todos compreendam o programa/projeto em
seu conjunto e seu estagio de execugdo; c) mobilizar atores publicos e privados e criar
sinergia entre eles; d) desenvolver estratégias de alinhamento dos interessados e de
comunicagao de resultados.

Nao existe geréncia sem gerentes.

Adaptagao dos orgaos ao
novo modelo de gestao.

Em termos ideais os programas deveriam representar unidades autdnomas de
gestdo, 0 que requer a concessdo de poder aos gerentes para mobilizar os recursos
requeridos para a execucao de sua missao.

Nesse sentido, Core (2001) e Garces e Silveira (2002) entendem que é fundamen-
tal que se repensem as estruturas administrativas dos 6rgdos e entidades publicas, de
maneira que se compatibilize a distribuicéo de fungées com o novo modelo de gestao?.

Cobranca de resultados.

A nocao de gestdo orientada a resultados requer condi¢bes para que se
estabelega um sistema de cobranga, entendendo-se o resultado do programa como a
afericdo, se aquele problema foi resolvido ou minimizado. Essa tarefa ndo esté a cargo de
um 6rgao ou instituicdo, mas de uma pessoa perfeitamente identificada que é o gerente do
programa (CORE, 2001).

2 0 Presidente da Republica estabeleceu, por meio do decreto n® 3.134 de 10 de agosto de 1999,
somente para o &mbito da Unido, as diretrizes para revisao das estruturas dos ministérios de forma
adequada a execucdo dos programas do PPA. Mais recentemente, o decreto n® 5.233 de 6 de
outubro de 2004, reforgou as normas para gestdo do PPA. O Artigo 4° estabelece que "A gestdo do
programa é de responsabilidade do gerente de programa, que podera contar com o apoio de
gerente-executivo, e a gestdo da acao é de responsabilidade do coordenador de ag&o.", e conforme
0 § 1° "O gerente de programa é o titular da unidade administrativa a qual o programa esta
vinculado, e o coordenador de agao € o titular da unidade administrativa a qual se vincula a a¢éo".
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Valor Orgamentario do Programa - Fontes de Recursos

Previsdo orgamentaria

A previsdo do valor global de um programa é feita com base em 2 fontes
principais consolidadas, os recursos do tesouro e outras fontes.

Para os programas temporarios o valor é estabelecido para a execugao total.
Para os de durac&o continuada é estabelecido para o periodo de governo em quest&o.

Indicadores
Os indicadores sdo elementos
fundamentais para avaliagdo em
todas as etapas de um programa.

Todo programa deve possuir um ou mais indicadores que séo utilizados para
medir a evolugéo do problema. A escolha do (s) indicador (es) para o programa € o passo
que se toma logo apo6s a identificagdo do problema. Um Indicador deve possuir os
seguintes atributos:

a) descrigdo: é a forma como o indicador € apresentado a sociedade. Ex.: area

livre da febre aftosa;

b) unidade de medida: é o padrdo escolhido para a mensuragédo do indicador.
Ex.: kmZ

c) indice: é a afericdo do indicador em um dado momento, mensurado com a
unidade de medida escolhida. O valor pode ser de referéncia (ex.: 3.560 Km?
em dez/2007) ou final (indice que se pretende atingir ao término do
programa);

d) fonte: é a unidade responsavel pelo registro ou producdo das informacoes
necessarias para a apuracdo e divulgagdo periddica dos indices. Ex.:
DEFIS/SEAB;

e) periodicidade: é a freqiiéncia com que o indicador é apurado e divulgado
pela fonte (mensal, frimestral, semestral ou anual);

f) data de apuragdo: é a data em que o indice de referéncia foi apurado.

g) base geografica: é o menor nivel de agregacao geografica da apuragao do

indice (municipal, regional, estadual);
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h) férmula de calculo: ¢ uma férmula matematica ou uma definicio necessaria
a compreenséo do indicador.
E recomendavel o estabelecimento de metas anuais para os indicadores ao

longo da vigéncia do PPA. Para mais informagdes, consulte o capitulo Il

3.4 Estrutura das Agoes

Definigdo de agao.

Acao é uma operagao da qual resulta um produto (bem ou servigo) ofertado a
sociedade que contribui para atender aos objetivos de um programa. Incluem também no
conceito de agéo as transferéncias obrigatérias ou voluntarias a outros entes da Federagao
e a pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvencdes, auxilios, contribuigoes,
doagdes, etc, e os financiamentos.

Atividades-meio ndo sdo produtos
finais de uma agao para sociedade.

E importante destacar que somente as acdes que efetivamente ddo origem a
produtos finais, a investimentos e a transferéncias podem integrar os programas Finalisticos
e de Servigos ao Estado. Ou seja, as atividades-meio ndo s&o produtos finais e, por isso,
devem estar incluidas em programas finalisticos (ou seja, que geram bens e servigos para a
Sociedade ou o Estado). Quando necessério, pode-se integrar a0 programa uma agao
padronizada denominada Gestdo e Administragdo do Programa, que incorporard as
despesas administrativas que ndo possam ser apropriadas diretamente as agdes finalisticas.

Atividades de gestéo de Politicas
Publicas nao sao produtos.

Nos programas de Gestdo de Politicas Publicas, os quais desenvolvem
essencialmente atividades de planejamento e de formulagdo de politicas setoriais, e de
coordenacéo, avaliagdo e controle, as agdes de realizagdo de estudos, de promogéo de
eventos, os sistemas de informagao etc. sdo inerentes aos seus objetivos e, portanto, ndo
precisam ser explicitados como produtos de uma agéo.
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Principio para transparéncia
e aferi¢ao de resultados.

Outra diretriz importante que incorpora o principio de transparéncia, é que para
cada produto deve ser constituida uma agao. Deste modo, devem ser evitadas acdes
caracterizadas como "guarda-chuvas". Cada projeto de investimento deve, portanto, ser
individualizado3 em uma agdo especifica, de modo a permitir a aferigdo de seu grau de
execucao fisica ao longo do tempo.

3.41 Atributos qualitativos da agao

Tipo da acao
As agdes classificam-se em orcamentarias e ndo-orgamentarias:

Envolve recursos financeiros.

« Orgamentarias - agdo que confribui para a consecugdo do objetivo do
programa, gerando bem ou servigo para uma parcela ou para a totalidade do
seu publico-alvo, e que demanda recursos orgamentarios, subdividindo-se em:

Tem inicio e fim.

- Projeto - instrumento de programagéo para alcangar o objetivo de um
programa, envolvendo um conjunto de tarefas, limitadas no tempo,
das quais resulta um produto que concorre para a expansdo ou
aperfeicoamento da agéo do Governo.

E uma operagdo continua.

- Atividade - instrumento de programacgéo para alcancgar o objetivo de
um programa, envolvendo um conjunto de tarefas que se realizam de
modo continuo e permanente, das quais resulta um produto
necessario a manutenc¢éo da agao de Governo.

3 Ha casos em que tal individualizagao torna-se impraticavel pela excessiva pulverizacdo. Exemplo
disso sdo as agdes de saneamento basico, razdo pela qual elas séo mensuradas pelo nimero de
beneficiarios atendidos e ndo pelo de nimero produtos entregues.
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Geralmente relacionadas a despesas
de natureza financeira.

- Operacao Especial - conjunto de despesas que néo contribuem para
a manutengdo das agdes de Governo, das quais nao resulta um produto e
nao geram contraprestacio direta sob a forma de bens ou servigos.
Representam basicamente o detalhamento da fungdo "Encargos
Especiais", enquadrando-se neste tipo as despesas relativas a transfe-
réncias, obrigatdrias ou voluntarias, a outros entes da Federacédo e a
pessoas fisicas e juridicas, na forma de subsidios, subvengdes, auxilios,
contribuigdes, doagdes, indenizagdes, ressarcimentos, proventos de
inativos, pagamento de sentencgas judiciais, operacbes de financia-
mentos € suas amortizacdes e encargos, aquisicdo de titulos ou
integralizacdo de cotas de fundos de participagéo, participagdes
acionarias, compensagdes financeiras, contribuicdo a organismos
nacionais e internacionais, etc.

Acodes que nao envolvem
desembolsos monetarios.

« Nao-or¢camentarias - acdo que contribui para a consecucdo do objetivo do
programa, mas ndo demanda recursos or¢gamentarios do Estado. O programa
ndo precisa agregar apenas recursos do Tesouro, podendo incorporar
também instrumentos normativos e recursos disponiveis do setor privado,
das agéncias oficiais de crédito, do Terceiro Setor, dos incentivos fiscais, dos
fundos constitucionais de financiamento regional, dos dispéndios correntes
das empresas estatais, bem como de parcerias e contrapartidas. Além disso,
podem incluir as agdes realizadas com recursos de outros entes da
Federagao, como 0s municipios ou a Uni&o.

Titulo

Expresséo clara do objetivo.

E a forma pela qual a agéo sera identificada pela sociedade e sera apresentada

no PPA, LDOs e LOAs. Expressa, em linguagem clara, o objeto da agdo. Exemplo:

"Construir escolas".
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Finalidade

Contribui para o sucesso do programa.

Expressa, em termos de indicadores de produtos ou resultados, o objetivo a ser
alcangado pela agéo, ou seja, por que esta acdo é desenvolvida. Seu cumprimento deve
contribuir para o objetivo do programa.

Descrigao
Detalhamento das etapas da agao.

Expressa, de forma sucinta, o que é efetivamente feito no ambito da agéo, seu
escopo e delimitagdes, descrevendo todas as etapas do processo até a entrega do
produto, inclusive as desenvolvidas por parceiros.

Orgao/Unidade responsavel

Especifica 6rgao e unidade or¢camentaria responsavel pela agao.

Fungao
Ver Portaria n® 42.

Representa 0 maior nivel de agregagdo das diversas areas de despesa que
competem ao setor publico.

Subfungao
Veja o Anexo 1, referente
a Portaria n® 42.

Representa uma partigdo da funcdo, visando agregar determinado subconjunto
de despesas do setor publico. Na nova classificagdo a subfungdo identifica a natureza
basica das agdes que se aglutinam em torno das fungdes. As subfungbes poderao ser
combinadas com fungdes diferentes daquelas a que estao relacionadas.

A partir da agao, classifica-se a despesa de acordo com a especificidade de seu
contetdo e produto, em uma subfungéo, independente de sua relagéo institucional. Em
seguida, sera feita a associa¢do com a fungéo, associa¢do essa voltada a area de atuagéo
caracteristica do 6rgéo/unidade em que as despesas estdo sendo efetuadas.
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Classificagado funcional programatica.

A Classificagdo Funcional Programética de uso obrigatorio nos or¢camentos
publicos da Unido, Estados e Municipios tem a finalidade de sistematizar as realizagbes do
setor publico a partir de suas grandes areas de atuagdo, de forma a garantir a uniformidade
das acdes em uma linguagem que seja intelegivel para as varias esferas de governo.

Classificagdo Funcional Acdes

4701.10.301.152.229
v

Numero: Manuteng&o de Bens
e Servicos para Saude

‘ Classif. Instit.

‘ Cadast. ‘

Tipo: Atividade

Programa: Saude

v
V¥ Subfungio: Atengo Basica

Fungao: Saude

v

Unidade: Gabinete do Secretario

Orgao: Secretaria de Estado da Saude

Localizagao do Gasto (regionalizagao)

Detalhamento do fornecimento de
produtos no territorio do Estado.

A localizagao do gasto corresponde ao maior nivel de detalhamento da estrutura
programatica, sendo o produto e a unidade de medida, os mesmos da a¢ao orcamentéria.
O critério para regionalizagdo de metas e do dispéndio correspondente é o da localizagao
dos beneficiados pela acéo.

A adequada localizagéo do gasto permite maior controle governamental e social
sobre a implantagdo dos programas, além de evidenciar a focalizagdo, os custos e 0s
impactos da agdo governamental.

Os localizadores poderdo ser de abrangéncia estadual, pelas Regides de
Gestao e Planejamento (RGP) ou municipio. Sera considerada como Estadual a meta cujo
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beneficio atinge indistintamente todo o Estado. As metas classificadas como "Estado”, s6
deverdo ocorrer quando néo for possivel regionalizar ou municipalizar as metas fisicas.

Horizonte Temporal

Inicio e o fim das agdes.

No caso de projetos (de natureza temporaria), expressa uma data de inicio e de
término. No caso de atividades, as datas coincidem as do periodo de vigéncia da lei do PPA.

Produto

Descrig¢ao dos resultados da acao.
Consultar o capitulo IV.

E um bem ou servigo final que resulta da acéo e é destinado ao publico-alvo. O
ideal é ter para cada agdo um sé produto. Em situagdes especiais, expressa a quantidade
de beneficiarios atendidos pela agao.

Um dos elementos centrais para qualidade do planejamento e um aspecto
fundamental para a avaliagdo das politicas publicas é a defini¢do precisa dos produtos. Em
virtude da importancia da caracterizagéo dos produtos na elaboragdo do PPA, detalhou-se
no capitulo IV desse manual um guia de definicdo de produtos para uniformizar a
terminologia e facilitar a elaborag&o dos programas.

Unidade de Medida do Produto

Expressao da grandeza.

Trata-se do padréo selecionado para mensurar a produgéo do bem ou servico.

Por exemplo:
Produto Unidade de Medida
Servidor treinado unidade
Estrada construida km
Ponte construida m
Escola construida m?2

43

Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



3.4.2 Atributos quantitativos da agao

Meta Fisica

Quantidades previstas
dos produtos.

E quantidade de produto a ser ofertado, de forma regionalizada, por agdo, num
determinado periodo. A meta fisica ¢ instituida para cada ano. Vale ressaltar que o critério
para regionalizacdo de metas € o da localizagdo dos beneficiados pela ag&o.

Meta Financeira

Previsao dos custos
da acao.

Séo as estimativas de custos da agéo, desdobradas por fontes de recursos e
distribuidas para cada um dos anos do periodo de vigéncia do PPA. O critério para
regionalizagdo dos dados financeiros corresponde ao custo de atendimento das metas
fisicas definidas para cada regido.

As estimativas devem corresponder a cada um dos quatro anos do periodo de
vigéncia do PPA.
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4 Integracao entre os Instrumentos de Planejamento

Compatibilidade entre os instrumentos:
o PPA é quem manda.

O légica da gestéo publica estabelece uma hierarquia entre os instrumentos de
planejamento. Dessa forma, para a criagdo de um novo Programa, o procedimento ideal seria
aprovar em lei especifica de revisdo do PPA a inclusdo do programa (definindo todos seus
atributos), estabelecer sua prioridade na LDO, para sua posterior execugdo no orgamento.

A LDO é delineada para fazer a articulagéo e o ajustamento conjuntural do PPA
com o orgamento. As LDOs e os Orgamentos Anuais (LOAs) tém de ser compativeis com
0 que dispde o PPA e nenhum investimento cuja execugdo ultrapassar um exercicio
financeiro podera ser iniciado sem prévia inclusdo no PPA ou sem lei que autorize tal
inclus&o, sob pena de crime de responsabilidade.

Conforme o artigo 166 da Constituicio Federal:

§ 3° - As emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o
modifiquem somente podem ser aprovadas caso:

| - sejam compativeis com o plano plurianual ¢ com a lei de diretrizes
orgamentarias;

§ 4° - As emendas ao projeto de lei de diretrizes orcamentarias néo poderédo ser
aprovadas quando incompativeis com o plano plurianual.

Os Programas definidos no plano representam o principal o0 mddulo de ligagdo
entre o Plano Plurianual e os Orgamentos Anuais. Maiores detalhes sobre a integragao entre
os elementos do PPA e das LOAs seréo apresentados oportunamente em outros documentos.

Desafios da Integragao entre os Instrumentos e Entes Federados

Integracdo entre os instrumentos
de planejamento.

A integracdo entre os instrumentos de planejamento requer a adogdo de
categorias comuns, especialmente em relagdo as metas fisicas do orgamento e os
produtos planejados no PPA. Para isso, é fundamental a implantagdo de um sistema
integrado de acompanhamento e de avaliagao da gestao do plano e do orgamento.
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Eficiéncia e eficacia nos
gastos das esferas de governo.

Além disso, a busca pela eficiéncia, eficacia e efetividade nos gastos publicos
também requer uma melhor integragdo entre as acdes das diferentes esferas de governo,
com vistas ao combate ao desperdicio de esfor¢os e recursos. Isso ocorre pois ha
competéncias comuns em areas como:

Competéncias comuns entre
as esferas de governo.

. Saude

» Educacéao

« Assisténcia social

» Habitagdo

« Saneamento basico

« Patriménio histérico, artistico e cultural
« Protecao do meio ambiente

» Fomento a producao agropecuaria

« Combate as causas da pobreza

Demandas e problemas comuns
entre os entes federados.

Os problemas e demandas da sociedade de um municipio sdo, num outro grau,
também problemas de um Estado e consequentemente problemas para a Unido. Nesse
sentido, levando em conta o expressivo volume de transferéncias intergovernamentais, existe a
necessidade de pactuar a realizagao de bens e servicos e, especialmente, de resultados, por
meio da integracdo entre os Planos Plurianuais e os orcamentos dos entes da Federag&o.

Acoes nao orgamentarias:
pacto de concertamento.

Uma forma de estabelecer esses vinculos é mediante agdes ndo-orgamentérias,
viabilizadas por meio de pactos de concertamento, os quais definem as atribui¢des e
responsabilidades de outras partes (como a Uni&o e os Municipios) como forma de apoiar
a implementacdo de um projeto de desenvolvimento articulado as estratégias que
orientaram a elaboragéo dos PPAs.
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CAPITULO Il

Ferramentas para Formulacao
e Gestao de Programas






Esse capitulo tem o objetivo de apresentar técnicas Uteis para elaboragéo de
programas e acompanhamento do ciclo de gestdo em suas diferentes fases. Com isso,
pretende-se fornecer subsidios para uma definicdo apropriada dos atributos mais criticos
dos programas e suas respectivas agdes (destacados em negrito na figura abaixo),
seguindo o marco legal apresentado no capitulo | e a partir dos preceitos da
problematizagao da realidade e da gestao publica orientada para resultados.

FIGURA 4 - ATRIBUTOS DOS PROGRAMAS E AGOES

Programa |
« Titulo |
+ Objetivo =
+ Justificativa Agoes
+ Orgao Responsavel «+ Titulo
+ Publico-alvo « Finalidade Produto
« Estratégia de Implementacéo + Orgéo Responsavel
+ Tipo + Tipo + Unidade de Medida
+ Gerente do Programa —» « Fungéo + Meta Fisica
+ Horizonte Temporal + Subfungéo
«+ Valor Orgamentario + Descrigéo
+ Regionalizagao -
+ Horizonte Temporal
- + Valor Orgamentario =
~]

7

Técnicas para realizagao de
diagndsticos e acompanhamento
do ciclo de gestao.

Para isso, apresenta-se nas duas primeiras se¢des ferramentas que permitem o
aprimoramento de um diagndstico, isto é, da analise da situagéo existente, identificando os
maiores problemas e suas principais relagdes causais. A arvore de problemas é uma
técnica util para a definicdo das agbes de um programa, voltadas para o combate as
causas de um problema. O marco logico, detalha estas acdes associando-as a indicadores
para verificagcdo dos resultados e a fatores externos envolvidos, revelando a etapas para o
cumprimento do objetivo.

Na terceira se¢do sdo apresentadas ferramentas relacionadas a outros atributos
dos programas e acdes, com a excegao dos indicadores e produtos, tratados com maiores
detalhes nos capitulos lll e IV.
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1 Arvore de Problemas

Identificar o problema a
ser solucionado é o ponto
de partida da agdo publica.

O éxito ou o fracasso de um programa depende da correta definicdo do
problema e de suas causas. Se o um problema for incorretamente definido, um programa
pode ser eficaz (cumprir todos os objetivos estabelecidos) e, ainda assim, falhar em termos

da efetividade, isto &, ndo solucionar um problema central da sociedade.

Um problema néo significa
auséncia de solugdes, mas
uma situagao negativa.

Um problema ndo deve ser entendido como a auséncia de solugdo, mas um
estado negativo existente. Por exemplo, se um dos problemas de uma cidade séo as
aguas de esgoto e outros poluentes langados nas fontes de agua potavel, ndo é
conveniente definir esse problema como a falta de controle, ou a caréncia de recursos dos
empresarios para instalar equipamentos de tratamento adequado dos poluentes. A
definicdo da situacdo deve considerar que a falta de tratamento do esgoto (causa)
contaminou as fontes de agua potavel (problema) e que isto gera um alto risco sanitario

para a populagéo (efeito).

Existe uma ferramenta para
relacionar os problemas.

A técnica da arvore de problemas permite a identificagdo de um conjunto de
relagbes de causalidade entre diversos problemas envolvidos em uma situagéo,
possibilitando ordena-los de forma a facilitar a identificacdo e a formulagdo do problema

focal que seré objeto da intervengéo planejada.
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1.1 O que é um Problema?

Formas de conceituar

Existem diversas maneiras de conceituar-se um problema:

um problema.

« & um comportamento indesejavel ou resultado final que necessita de correcéo

em vista dos objetivos da organizagao;

« € uma situagdo negativa existente;

« € uma situagao considerada insatisfatoria;

« € algo inaceitavel para quem o percebe;

« & algo solucionavel;

« & um mistério ou enigma;

« € uma oportunidade para melhoria.

Problemas e

politicas publicas.

No contexto da formulagdo de programas e politicas publicas, considera-se um

problema como uma situag¢ao negativa que pode ser solucionada.

Uma vez identificado o problema ¢é importante que se realize um diagnéstico

sobre suas causas permitindo a adog¢do de medidas corretivas adequadas. Tanto o

diagnéstico quanto as solugdes (medidas de correcdo dos problemas) podem ser simples
em alguns casos e em outros sdo tarefas bastante complexas.

QUADRO 1 - EXEMPLO DE RELAGAO ENTRE O DIAGNOSTICO E A SOLUGAO DE PROBLEMAS

DIAGNOSTICO
Dificil Simples
2 Dificil | Ex.: Inflag&o Ex.: Desemprego
(&3
3 Ex.: Infiltracé E
3 Simples X Sulir;aig:onuma mpresa | gy . Falta de transporte escolar
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Fator Tempo e a Complexidade dos Problemas

Quanto antes iniciar o combate ao
problema, mais facil sera sua solugao.

A postergagdo ou demora no enfrentamento dos problemas pode resultar em
que 0s mesmos se tornem maiores e/ou mais complexos. Uma doenga terminal, como o
caso de um cancer, pode ser impedida de surgir apenas por mudancgas de habitos. Se o
atendimento ocorrer pouco ap6s seu surgimento, a doenga tem mais chances de ser
contida ou eliminada. Quanto mais se postergar o tempo de enfrentamento, mais complexa
se torna a doenga. No limite atingird um grau impossivel de correcéo.

FIGURA 5 - FATOR TEMPO NA SOLUGCAO DE PROBLEMAS

MUDANCY TRATAMENTO «TEATAMENTO: CIRUREGIA (CIRUEGIA « SEM

SIMPLES | COMPLEXO . SIMPLES \COMPLEXA SOLUCAO

DE HABITOS |
:
i
i
i
i

SR GIME T,

| FRATICAS

O custo de manutengao de uma
rodovia é menor quando o reparo
é feito no momento adequado.

A titulo de exemplo, a conservagdo de uma estrada pavimentada pode custar ao
Governo (e a sociedade) até 400 vezes mais em funcdo do tempo, caso ndo se realize a
manutencdo no periodo adequado. Se as medidas corretivas forem realizadas quando
aparecerem o0s primeiros desgastes da camada de asfalto e ainda néo tenha ocorrido infiltragdo
de &guas das chuvas que destrua a base sobre a qual a camada de asfalto é depositada, esta

52




a conservagdo tera um custo médio de R$ 2.500 por quildémetro. Caso a decisdo de realizar a
recuperacao se inicie apds a ocorréncia de infiltracio e destruicdo da base, a recuperagio da
rodovia pode vir a custar entre R$ 400 mil e R$ 1 milhdo por quildmetro.

1.2 Relagoes de Causa e Efeito

Identificagdo das relagoes
causais e definigdo dos objetivos.

A arvore de problemas é uma técnica visual para identificagéo e priorizacdo de
problemas, objetivos e decisdes, na qual a informacao é organizada no formato de arvore.
O problema principal seria o tronco, enquanto os fatores relevantes, as causas e 0s
efeitos, seriam as raizes e galhos.

O diagnéstico das causas e dos problemas servira de guia para a formulagéo
das estratégias de ag&o. Nesse sentido, os programas sdo 0s meios para atingir um fim, a
solugdo dos problemas. Por exemplo, o diagnéstico de "falta de agua tratada" pode
estabelecer como objetivo de um programa o "aumento da oferta de agua tratada".

A técnica objetiva ampliar a
visao sobre um assunto.

Dependendo do momento e do grupo que realiza a analise, a mesma
observagéo, por exemplo, a "falta de agua tratada" pode ser tanto a causa como o efeito
de problemas. Dessa forma, a arvore de problemas deve ser compreendida, antes de tudo,
como uma forma de ampliar a visdo sobre um assunto e ndo como os determinantes
definitivos dos problemas da sociedade.

FIGURA 6 - PROBLEMAS CAUSAM OUTROS PROBLEMAS
| INSEGURANCA URBANA ‘

T

| EVASAO ESCOLAR |

T

| BAIXO RENDIMENTO ESCOLAR ‘

T

| NUTRICAO INSUFICIENTE ‘
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A técnica de brainstorm.

O primeiro passo antes de se estabelecer as relagbes de causa efeito é
identificar os principais problemas. Para isso, a técnica comumente utilizada é a do
brainstorm, cuja traduc&o literal para o portugués seria "chuva de idéias". Essa técnica
parte do principio de que "duas cabegas pensam melhor do que uma" e por isso, se
relinem pessoas com opinides e especialidades diferentes que compartilham suas idéias
no grupo. Ainda que muitas idéias possam néo fazer sentido para alguns, durante essa
fase de compartilhamento elas podem ser aproveitadas de alguma forma. A técnica de
brainstorm considera que toda a idéia é valida, pois mesmo aquelas consideradas "tolas"

podem vir a gerar idéias inovadoras.

FIGURA 7 - RELAGOES DE CAUSA E EFEITO

EFEITO
T

CAUSAS

Encadeamento de problemas:
causas e efeitos.

Nessa etapa, 0 objetivo & reunir um grupo para sugerir 0s principais problemas
relacionados a um tema, por exemplo, "satde". Com base nas idéias compartilhadas pode-
se realizar o exercicio de encadeamento das hipdteses, tal qual a da figura 7. Nesse
diagrama observa-se que alguns problemas causam outros problemas. A regra é: o que
vem antes é causa e o que vem depois é efeito.

Por meio de discussdes sucessivas deve-se buscar o estreitamento das idéias,
transformando os diversos problemas identificados e um Gnico problema focal.
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FIGURA 8 - O DIAGRAMA DA ARVORE DE PROBLEMAS

I—I—I

Efeitos

ausas

Um exemplo de arvore de problemas.

Tomemos como exemplo o tema salde. A partir da reunido de especialistas no
assunto identificaram-se problemas como a "alta mortalidade por cancer", a "sobrecarga
material e emocional das familias envolvidas" e uma "rede insuficiente de servigos". Das
discussdes chegou-se a um consenso sobre o problema central e sobre as relagdes de
causa e efeito estruturais. Uma vez definida a arvore de problemas, a definicdo de uma
"arvore de objetivos" é um processo direto.

FIGURA 9 - UM EXEMPLO DA ARVORE DE PROBLEMAS

Baixa renda ‘ ‘ | | | Problemas sociais

I ——

E1-Perda de mao de E2 - Elevagéo de custos na E3 - Scbrecarga material e
obra produtiva area de sadde emaocional para os grupos familiares
[ I I
Efeitos |

Problema

Alta Mortalidade por Cancer

Causas I
[ I |
€1 - Pouco conhecimento C2 - Rede de servigos C3 - Baixo conhecimento
sobre a diversidade do perfil insuficiente da sociedade civil para as
epidemiolégico brasileiro agoes de prevengao,
diagnéstico e tratamento do
Baixo Profission I_nexist_éncia de cancer.
inverstiment | ais pouco "“"_955"“8“[09
oem atuantes privados e o
pesquisa na governo sem
prevencio recursos
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1.3 Etapas do Processo

Antes da explicagdo sobre a técnica em questdo, é importante definir algumas

regras para a identificacdo de problemas.

12 regra: os problemas devem ser determinados para as situagoes
existentes "la fora", na sociedade (regra de ouro)

O Estado existe para solucionar os
problemas existentes na sociedade.

Esta é a regra de ouro e a raz&o da existéncia do Estado. Os problemas néo
devem ser identificados e formulados estritamente sob a perspectiva das necessidades e
dos interesses de administradores ou de Orgdos governamentais. Pelo contrario, a
execucdo das atividades de qualquer ¢érgdo do Estado deve estar condicionada,
prioritariamente aos aspectos de legalidade e legitimidade dos seus atos, sob a ética do
interesse publico, da eficiéncia, da eficacia e da utilidade que Ihes sdo exigidos. Diante
desses requerimentos, um 6rgdo de governo ineficiente ou desnecessario, ou qualquer
atividade inoportuna ou inconveniente ao interesse publico deve ser modificada ou

suprimida, mesmo que seja legitima.

2% regra: os problemas tém de ser concretos

Os problemas devem ser concretos
e por isso mensuraveis.

Suspeitas, suposigdes, juizos de valor ndo se caracterizam em problemas
concretos. Por exemplo, no caso de uma empresa, a "suspeita de que alguém esteja
roubando o dinheiro do caixa" ndo é a forma apropriada de formular o problema. Este
poderia ser formulado como a "existéncia de defasagem entre as entradas e as saidas do

caixa", pois € algo concreto que pode ser confirmado por inferéncia contabil.
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O objetivo também deve ser concreto,
evitando-se a formulagao de
metas intangiveis ou subjetivas.

Equivalentemente, o objetivo de um programa, que visa combater um problema,
deve ser 0 mais objetivo possivel, ou seja, & importante que se evite "devaneios" ou
objetivos intangiveis como "aumentar a cidadania da popula¢éo". Ao contrario, uma politica
poderia contribuir para melhorar a cidadania através da "reducao pela metade da parcela
da populagdo sem carteira de identidade (registro geral)". Nesse mesmo sentido, os
objetivos devem ser mensuraveis e, por isso, vinculados a indicadores, evitando com isso
metas qualitativas e subjetivas como "aumentar o bem-estar da populagéo".

32 regra: os problemas tém que estar apoiados em suficientes evidéncias

Os problemas devem ser justificaveis por dados
estatisticos comprovaveis e irrefutaveis.

A existéncia de evidéncias estatisticas & importante para assegurar legitimidade ao
problema. Por exemplo: 0,0001% de cidad&os insatisfeitos com determinado servico publico
nao tem relevancia suficiente para sustentar a existéncia do problema pertinente. Quando néo
existem evidéncias estatisticas disponiveis, pode-se sustentar a justificativa através da diversi-
dade de pontos de vista, mas preferencialmente por informagdes estatisticas complementares.
A percepgao isolada de uma pessoa ou de um grupo restrito de pessoas pode nao ser
suficiente para a escolha e formulagao adequada de um problema.

4% regra: os problemas devem ser formulados como uma situagao
negativa existente

Problema é uma situagao negativa.

O problema é uma situagdo negativa que deve ser superada e para tanto deve-se
haver o cuidado de expressar a situagdo negativa na sua formulagdo. Por exemplo:
"gastos de tinta" ndo é necessariamente um problema. O problema é o "desperdicio de
tinta". A salde publica, a educacdo, a seguranca publica, ndo sdo problemas. Os
problemas sao, por exemplo, a "baixa qualidade existente do atendimento a saude", a
"baixa escolaridade da populacdo", os "altos indices de violéncia urbana existente", etc.

57
Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



52 regra: nao formular o problema incorporando a medida a ser tomada

Os problemas nao devem induzir, em
seu enunciado, a medida especifica.

A formulagdo do problema n&o deve induzir a medida especifica a ser tomada.
Por exemplo: se a formulaggo for "a falta de capacitagéo na ferramenta Excel", a solugao
seria "executar capacitagdo na ferramenta Excel" (e em nenhum outro software, por
exemplo). Sendo assim, o problema deveria ser formulado como a "baixa qualidade e
dificuldade na elaboracdo de planilhas eletrénicas", sendo a solugdo: "melhoria na
qualidade e produtividade na elaboragéo de planilhas eletrnicas".

1.3.1 Identificagdo dos Problemas e suas Causas

Condugao dos trabalhos.

O processo de identificagdo dos problemas e obtengao de um diagrama de arvore é
um exercicio de grupo. Para isso sugere-se que a reunido de trabalho seja conduzida por um
moderador/facilitador e sejam utilizados os seguintes materiais: a) cartdes de papel, b)
cadernos e canetas, ¢) alfinetes ou fitas adesivas coloridas, d) quadro negro.

1° Passo: Brainstorming

Duas possibilidades.

H& duas situacdes iniciais. Na primeira delas, ndo ha qualquer orientagao
estratégica predefinida e o grupo deverd iniciar o trabalho a partir de um tema geral,
preferencialmente relacionados as linhas de agao principais do 6rgdo da administragéo,
como "educagao”, "saude" ou "agricultura”. A segunda possibilidade € iniciar a discussao
tendo como base os "macro-problemas"/"macro-objetivos" ou "a¢des estratégicas" definidas
no plano do governante eleito. Nesse segundo caso, a andlise ja se inicia com um
problema focal definido.

O moderador ent&o solicita aos componentes do grupo a:

« preencherem os cartdes com idéias sobre os problemas relativos ao tema ou

ao mega-problema proposto. Os problemas podem descrever situagéo, por

exemplo, de auséncia, caréncia, insuficiéncia, baixa qualidade, etc.
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2° Passo: Identificar as Principais Causas

Passos envolvidos na construgao
da arvore de problemas.

O moderador solicita aos componentes do grupo identificar as principais causas

ou eventos que levaram a um problema, até que se chegue a um consenso. Para isso,

1. 0 moderador agrupa os cartdes de problemas relacionando-os a uma
determinada causa basica. Uma vez agrupados os problemas, o moderador
€ 0 grupo devem descrever 0 nome do grupo de causas;

2. o moderador entdo faz uma pergunta para cada causa: "De que forma essa
causa levou ao problema focal?" e registra as respostas num caderno;

3. 0 moderador solicita aos participantes que indiquem a seqléncia de eventos
que levaram cada uma das principais causas e eventos a criar o problema.

- Aregra geral é perguntar mais de uma vez para cada causa "O que
levaa ?" até que se esgotem as respostas.

- Uma possivel sequéncia de perguntas €, para cada causa principal
(X), "Que fatores Y levaram a ocorréncia de X?", e entdo, "As
principais causas da ocorréncia de Y também determinaram a
ocorréncia de X?" e assim por diante.

- Observacdo: o que vem antes no tempo é a causa de um problema.

4. A analise do problema pode dar-se por terminada quando os participantes
estdo convencidos de que toda a informagdo essencial foi incluida de
maneira a explicar as relagdes de causa-efeito mais importantes que a
caracterizam e que as relagbes estdo representadas graficamente através
de linhas unindo os elementos na ordem mencionada.

5. Dessa forma, chega-se ao diagrama da "arvore de problemas".

3° Passo: Identificando as Causas mais Importantes e Sensiveis

Ordenagao por grau de
importancia e sensibilidade.

A partir da arvore de problemas, outros passos importantes sao identificar entre
as causas primarias, aquelas que o grupo considera com a principal fonte do problema.

Para isso, 0 moderador solicita ao grupo que:
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1. Ordene as causas pelo grau de importancia, solicitando, para isso, explicagdes
sobre os motivos pelos quais determinadas causas foram consideradas as
mais importantes.

2. Classifique as causas segundo sua sensibilidade, isto é, dividindo as causas em
2 grupos, de acordo com a possibilidade de que a intervengdo governamental
venha a alterar a situagéo diagnosticada.

1.3.2 Defini¢cao dos Objetivos

Proposigao de solugoes para
os problemas identificados.

O processo de conversdo a arvore de problemas numa arvore de solugdes ou
objetivos é relativamente direto. Consiste na transformagao da légica causa-efeito numa
relagdo "meios-fim" da agéo publica.

Tipo de Problema Solugéo
Auséncia Criacéo
Caréncia Disponibilizagdo
Obsolescéncia Modernizagéo
Insuficiéncia Ampliacéo
Falta de capacidade Capacitagao
Inadequacéo Redesenho
Descoordenagéo Coordenagao
Baixa Qualidade Melhoria
Ineficiéncia Produtividade
Baixa confiabilidade Melhoramento
Fragilidade Fortalecimento

A resolugao de problemas em
um nivel deve reduzir os
problemas do nivel superior.

As solugbes encontradas na arvore podem servir de objetivos potenciais, na
medida em que nem todas as solugdes encontradas serdo propriamente os objetivos de
um programa de governo. E importante que se tenha controle de que os objetivos

alcangados em um nivel sejam suficientes para chegar ao objetivo do préximo nivel.
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Na figura 10 temos um exemplo da transformagédo de uma arvore de problemas
(figura 9) em enunciados positivos.

FIGURA 10 - UM EXEMPLO DA ARVORE DE OBJETIVOS

Ganho de ‘ ‘ ‘ | Reducéo de problemas
renda I sociais
F1 - mao de obra F2 - Redugdo de custos na F3 - Reducdo sobrecarga material e
produtiva area de salde emocional para os grupoes familiares
[ I I
Fins |

Baixa Mortalidade por Cancer

I Objetivo
Meios

01 - Maior conhecimento 02 - Rede de servicos 03 - Alto conhecimento da
sobre a diversidade do perfil suficiente sociedade civil para as
epidemiolégice brasileiro agoes de prevengio,
diagnostico e tratamento do
Alto Profissionai Inexisténcia de cancer.
inverstiment S pouco investimentos
oem atuantes na privados e o
pesquisa prevencio governo sem
recursos

Uma vez definidos os objetivos que solucionar@o os problemas identificados,
caso seja necessario, € importante:

« revisar os enunciados;

« eliminar os objetivos que paregam irrealistas ou dispensaveis;

« agregar novos objetivos nos casos em que haja necessidade.

Estrutura de Decomposigao do
Trabalho: o escopo do programa.

A arvore de objetivos/solugdes pode também ser entendida como a Estrutura de
Decomposicdo do Trabalho?. Esta representacdo grafica exibe uma estrutura hierarquica
que permite definir o Escopo de um programa. A hierarquia implica que cada nivel
descendente representa uma descricdo mais detalhada dos resultados principais do
programa. Dessa forma, por principio, um programa é a soma de todas suas agdes, sendo
que estes podem ser realizados em sequiéncia ou paralelamente.

4 Do inglés "Work Breakdown Structure" (WBS).
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1.4 Estudo de Caso: O Programa Leite das Criangas

Descrigao do Programa
Leite das Criangas.

O programa Leite das Criangas foi criado seguindo uma orientagdo estratégica
definida no plano do governo eleito. O programa tem como objetivo reduzir as deficiéncias
nutricionais de criangas de 06 a 36 meses de familias com renda média per capita inferior
a s salario minimo por més.

A partir da orientagéo estratégica do governo eleito para se buscar solugdes
para o problema da desnutricdo infantil (problema focal), foi construida a &rvore de
problemas a seguir.

FIGURA 11 - ARVORE DE PROBLEMAS DO PROGRAMA LEITE DAS CRIANGAS

[ DESNUTRICAQ INFANTIL |
1

I T 1
[ SOCIAL | | INFRAESTRUTURA | | GESTAO |
Baixo Rendirnerto Escolar Dificuldade de colocag 30 do produto Falta de critérios objetivos do Projeto
(dictancia) (guantidade de Itros de leite por criang aifarnilia)
Baixa resisténcia do organismo pf doengas Falta de incentivo a pequenos produtore s locais Falta de sudentabilidade dos pequenos
produtores
Falta de conscienteacdo dos pais ‘ ‘{ Deficiéncia de infra-estrutura regional ‘ ‘{ Insuficiéncia de dsternas de cortrole & avaliagdo
Falta de documentag o - das criangas ‘ ‘{Imsuﬁcwéncia de oferta do produto nas localidades ‘{ Falta de recursos - para ampliar o projeto ‘
Baixo prego paoo aos produtores de leite Falta de integrag 3o entre os Governos
E gtaduais e Muricipais

Acoes propostas para o
Programa Leite das Criangas.

Com base, na arvore de problemas formulada pelo grupo de especialistas, foi
possivel delinear as principais acdes de combate ao problema da desnutrigdo infantil,
baseado na distribuicdo de leite. Um efeito importante desse programa, além de reduzir a
desnutricdo infantil, € o desenvolvimento de cadeia produtiva do leite, beneficiando
especialmente os pequenos produtores.
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FIGURA 12 - ARVORE DE SOLUGOES DO PROGRAMA LEITE DAS CRIANCAS
[REDUEIR AS DEFICIENCIAS NUTRICIOHAIS DE CRIANGAS DE06 A38 MESES |

[
[ ]
| SOIAL | | INFRA ESTRUT URA | \—{ GEsTAD
Fornedmento dz lefe eniquecido para Garantia de compra {produta) com prego minimo || ArticulagBo integrada dos drgios governamentals
populagho de baixa renda & das sodedades ol organizadas
Campanhas educativas e coerdtivas do Poder Piblico Programa de desenvohimento de bacias L Puliticas de distribuico de renda
leiteras locas

Imvestim entos em infra-edrutura || Rewsio dos mitérios de ingressoiparicinagio
(sangamento, fransparte, energia)

|| Desenvolver sistema infom atizado scompanhem ento

Captar recursos de financiam entos & percenas
com Instituiches privadas

Criar grupos de gectéo que articulem as esfaras
adm com asociedads civl organizada
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2 Marco Légico

0O histérico do método do Marco Légico.

O Marco Logico (Quadro Légico, Matriz Légica ou Log Frame) é um método que
surgiu no a@mbito da Agéncia Americana para o Desenvolvimento Internacional (United
States Agency for Internacional Development - USAID).

Nos anos de 1960, uma analise dos projetos financiados pela USAID constatou
que, como regra, o planejamento era deficiente, os objetivos, as atividades dos projetos e
0s resultados esperados ndo eram estabelecidos com adequada precisdo e a
responsabilidade pelo gerenciamento e pelos resultados ndo era suficientemente clara.

Visando a superar estas deficiéncias constatadas, a USAID contratou os
servicos de consultoria que, a partir de diversos métodos do Gerenciamento por Objetivos
(Management by Objetives) elaboraram em 1970 um método chamado Logical Framework
Approach (LFA) ou Enfoque do Quadro Légico.

Esta metodologia foi sucessivamente aprimorada e, a partir do inicio dos anos
1980, passa a ser cada vez mais difundida e utilizada em todo 0 mundo, principalmente no
ambito das organizagbes de cooperagéo internacional como a prépria USAID, o PNUD
(Programa das Nagdes Unidas para o Desenvolvimento), a Organizagéo Internacional para
o Trabalho (OIT), o Banco Internacional para a Reconstrucdo e o Desenvolvimento (BIRD),
0 Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), entre outros.

21 0O que é o Método do Marco Légico (MML)?

Método para sistematizagao
e gestao de programas.

O Marco Ldgico é uma ferramenta de trabalho que permite apresentar de forma
sistematica e logica os objetivos de um programa e suas relagbes de causalidade. Essa
ferramenta pode ser utilizada para preparagéo, execugao e avaliagdo de projetos®.

O Marco Légico pode indicar se os objetivos foram alcangados e os fatores
externos que escapam ao ambito de influéncia do Projeto (externalidades) e que podem

S Para maiores informagdes veja PFEIFFER (2000).
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influir em sua implementacdo e em seus resultados. Inseridas nessa ferramenta estdo as
relagdes de causa e efeito, manifestadas exatamente na definicdo dos meios (acdes e
tarefas) para atingir determinados fins (objetivos e finalidades).

Comunicagao Padronizada.

Por requerer os atributos da transparéncia e precisdo, esse método contribui
para a padronizagdo de uma linguagem, estreitando os limites para interpretagdes
diversificadas e para os freqlientes mal-entendidos, decorrentes da complexidade da
comunicagdo humana.

Problemas freqiientes decorrentes
de objetivos mal especificados.

Em propostas formuladas de forma prolixa e imprecisa, ¢ freqlente encontrar-se
estabelecido como objetivos do programa a simples descrigdo do que se pretende fazer. E
comum se encontrar nestes tipos de formulagdes, programas que possuem Varios
objetivos gerais, e ainda, uma série de objetivos especificos, formulados como atividades
ou processos do programa.

Dois graves problemas surgem nesta pratica:

a) Afalta de um adequado foco do programa, por existirem diversos objetivos;

b) O estabelecimento de objetivos muito especificos pode dificultar o

entendimento de como as agdes poderdo levar ao objetivo superior de um
programa.

FIGURA 13 - O MARCO LOGICO NO CICLO DE UM PROGRAMA

S

TImplantaciio

Formulaciio

Reprogramaciio

\ s
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Atributos e vantagens do
método do Marco Légico.

O método do Marco Logico (MML) é uma ferramenta que permite superar tais

dificuldades ao:

« definir numa matriz o objetivo do programa, e prover uma estrutura que
permite o planejamento e a avaliagdo do mesmo.

« descrever um conjunto de conceitos interrelacionados que definem os motivos
para a execucdo de um programa e o que deve ser feito para alcangar o
resultado desejado, ou seja consideram-se as relagdes de causalidade.

« exigir a definigdo de indicadores que permitem o monitoramento do programa.

« exigir conhecimento profundo do programa e dos problemas da sociedade.

« incluir a determinagdo de fatores que escapam ao ambito de influéncia do
programa (externalidades).

Ferramenta para acompanhamento
de resultados.

Mesmo que um programa em analise nao tenha sido elaborado pelo método do
Marco Logico, pode-se realizar um exercicio de reconstrucdo dos distintos niveis do
programa e de seus indicadores de resultados, que permitam medir o nivel de éxito
alcangado até 0 momento examinado.

O Marco Légico detalha a
arvore de problemas.

Na fase de elaboragdo de um programa, o método do Marco Légico complementa
a arvore de problemas, ao detalhar os objetivos e as agdes do programa. O MML requer a
descrigdo dos indicadores e dos meios de verificagdo para as agdes e objetivos do programa,
além de possibilitar o detalhamento das tarefas requeridas para cada agao, com isso evitam-se
objetivos formulados de modo impreciso.
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FIGURA 14 - LOGICA DAS RELAGOES

| PRODUTO || FINS | EFEITO |
t t t
| INSUMO | MEIOS | CAUSA |

Seqiiéncia légica das relagoes e
componentes de um programa.

O MML possui uma légica vertical segundo a qual:

« cada produto passa a ser o insumo do nivel superior,

« 0s fins passam a ser 0s meios para o nivel superior

« 0s efeitos passam a ser causas do nivel superior

Desta forma, um programa deve seguir uma seqiiéncia légica, assim como a
descrita pela figura 15.

FIGURA 15 - COMPONENTES DE UM PROGRAMA

Impacto

T
Resultados

AGAO1 AGRO 2 AGAO n

11) 12|13 ]14] [1n <::\Tmefns

211 A Matriz do Método do Marco Légico

O MML consiste basicamente numa matriz de 04 linhas e 04 colunas, elaborada
com os elementos considerados mais importantes do programa. Veja no anexo 7.3 um
exemplo do uso do marco légico de um programa de desenvolvimento agricola extraido de
Pffeifer(2000).
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Linhas da Matriz.

Esse método permite a apresentacdo estruturada do contetido de um programa,

a) impactos do programa (objetivos superiores);
b) resultados do programa (objetivos especificos);

d

Por sua vez, nas colunas sdo dispostas as seguintes informagdes:

a) resumo dos

b) indicadores para medi¢&o dos objetivos;
c) meios para verificacdo dos indicadores;
)

)
c) agdes e produtos gerados;
) tarefas realizadas.

objetivos;

d) suposicdes sobre os fatores externos a um programa.

FIGURA 16 - A MATRIZ DO MARCO LOGICO (COLUNA OBJETIVOS)

OBIETIVOS

INDICADORES

MEIOS VERIFICACAD

através de uma relag&o causal (hierarquizada) entre os diferentes niveis (linhas):

Colunas da Matriz.

SUPOSICOES

Quaal é a fnalidade, o
npario owo ohjaio
superorde  — |

programa’?

= IMPACTOS

Porgue o programa
erta semdo
implementado? — |

.REST_TLTADOS

O gue dave ser
produrido pelo
pmograma’

L ACOES

= TAREFAS

Linha - Impacto

Impacto: solugdo do problema.

E a contribuicdo do programa, no longo prazo, para a solugdo do problema

contribuirdo para a finalidade a ser alcangada.

diagnosticado. Ressalta-se que isso ndo implica necessariamente que o programa, em si
mesmo, sera suficiente para alcangar a finalidade, podendo existir outros programas
(mesmo de outros entes federados e de instituicdes ndo-governamentais) que também




Linha - Resultados
Resultados: beneficios
diretos para a sociedade.

E o resultado direto a ser obtido como conseqiiéncia da execucdo das agoes
(produtos efou servigos) de um programa. E a contribuigdo & solugdo do problema
diagnosticado ao nivel do impacto, nesse sentido, trata-se de um objetivo especifico
relacionado a uma hipétese sobre o beneficio que se deseja obter. Ou seja, os resultados
relacionam-se a utilizacdo que a sociedade faz dos produtos das agdes e as conseqlientes
mudangas resultantes na conduta, desempenho ou capacidade.

Linha - Agbes
Acdes e produtos.

Uma agdo produz um bem ou servico destinado ao beneficiario final (ocasio-
nalmente, beneficiarios intermediarios) e que colabora para o cumprimento do objetivo do
programa. As agdes devem se expressar em coisas concretas como, sistemas instalados,
cursos realizados, hospitais construidos, escolas equipadas, etc. Portanto, sdo os resultados
observaveis de um projeto ou uma atividade.

Linha - Tarefas

Tarefas.

E uma lista de atividades (ou tarefas) em ordem cronoldgica, necessarias para
cada acdo. As tarefas descrevem as etapas a serem realizadas para a obtengdo do
produto de cada uma das agdes do programa.

Coluna - Indicadores
Indicadores: para finalidade,
objetivo, agoes e tarefas.

Indicadores sdo especificagdes quantitativas que permitem verificar o nivel de
éxito alcangado pelo programa, no cumprimento de seu objetivo. Sdo expressdes que
estabelecem uma relagdo entre variaveis e permitem a comparagdo entre distintos
periodos, de produtos (bens ou servigos) similares, de metas ou compromissos. Maiores
informagdes sobre indicadores constam do Capitulo Il.
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Indicador de impacto.

Impacto: na verdade, um indicador de impacto esta fora de controle direto do
programa. Trata-se de um indicador que permite verificar se o programa, em conjunto com
outros programas alcangou sua finalidade. Exemplo: crescimento do PIB em x%.

Indicador para os objetivos.

Resultado: trata-se de um indicador que esta sob controle direto do programa e
que permite concluir se o objetivo do programa foi ou néo alcangado.

Essa classe de indicadores permite medir a mudanga produzida ou o efeito para
0 publico-alvo, resultante da execugéo do programa.

Indicador para as acodes.

Acao: sdo indicadores de produto ou resultado que permitem medir o éxito de
cada uma das agdes, em termos dos bens e servicos entregues aos beneficiarios, na
quantidade e qualidade necessaria. Tais indicadores sdo geralmente expressos na forma
da quantidade produzida, nimero alcangado, % de execug&o da atividade, etc.

Indicador para as tarefas.

Tarefas: os indicadores das atividades ou tarefas sdo analogos aos indicadores
de acdo, todavia mais detalhados. Permitem medir o éxito de cada um das tarefas
realizadas para a obtengao de cada bem e/ou servigo das agdes.

"Nao se gerencia o que ndo se mede".

Ao requerer a definicdo de indicadores, 0 MML contribui para a gestdo de
politicas publicas e estabelecendo um arcabougo légico apropriado ao monitoramento e
avaliagdo de programas. Isto porque, de acordo com uma frase frequentemente atribuida a
William Deming, "ndo se gerencia o que nao se mede e ndo se mede 0 que nao se define".
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Coluna - Meios de Verificagao

Fontes de informagao.

Os meios de verificagdo s&o as fontes de informagdo dos indicadores e
geralmente incluem os dados estatisticos, materiais publicados, inspe¢éo visual, pesquisas,
registros, etc.

Coluna - Suposigoes

Fatores externos que influenciam
o sucesso de um programa.

Trata-se de fatores externos ao programa, ou seja, que estdo fora do controle
da instituicdo responsavel, mas que influenciam no éxito ou no fracasso do mesmo.
Correspondem aos possiveis acontecimentos, condigdes ou decisdes que, ao ocorrerem,
afetam o grau de obtengao dos objetivos de um programa. Nesse sentido, as suposigdes
podem significar tanto as ameagas como as oportunidades®.

Para assegurar o sucesso de um programa, ndo basta executar todas as
atividades necessarias para produzir os produtos e servigos das ac¢des na quantidade e
qualidade necessaria. E importante que ndo ocorram alteragdes no ambiente ou que o
impacto dessas alteragdes sejam mitigados, de forma a ndo comprometer negativamente
os resultados de um programa.

Riscos com elevada probabilidade
de ocorréncia.

Cada programa compreende riscos ambientais, financeiros, institucionais,
climéaticos, sociais, entre outros, que podem fazer com que o mesmo fracasse. No marco
ldgico, 0 risco se expressa como uma suposi¢do que deve ser cumpridos para que 0S
objetivos em cada nivel sejam atingidos.

6 Os termos referem-se & analise SWOT, que é uma ferramenta de Anlise de Cenario, sendo
usado como base para gestdo e planejamento estratégico. O termo SWOT significa Strengths,
Weaknesses, Opportunities, Threats, ou seja, Forgas, Oportunidades, Fraquezas e Ameacas
(FOFA).
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O proposito ndo € o de identificar e relacionar toda e qualquer eventualidade
que possa ocorrer, mas identificar aquelas suposi¢des que tenham uma elevada
probabilidade de ocorréncia.

2.1.2 Ldgica Vertical e Horizontal

O desenho da matriz de um programa é coerente quando cumpre suas logicas
horizontal e vertical.

FIGURA 17 - LOGICA VERTICAL E HORIZONTAL DO MML

ORJETIVOS INDICATMIRES MENS VERIFICACAD SUPOSICOES

pela qual se elabora o programa

- T

LOGICA HORIZONTAL: esclarece o resultado e o como se pode
prever o sucesso do programa

LOGICA VERTICAL: esclarece araziio

Légica horizontal.

A logica horizontal se baseia no principio da correspondéncia, que vincula cada
nivel de objetivo (impactos, resultados, acdes e tarefas) a medi¢do do éxito (indicadores e
meios de verificacdo) e aos fatores externos que podem afetar sua execugédo e posterior
desempenho (suposicoes).

Logica vertical.

A légica vertical se baseia em relagdes de causa-efeito entre os distintos niveis
de objetivos:
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« Se todas as diversas tarefas foram cumpridas e os pressupostos (riscos)
foram favoraveis, entdo as acdes devem ter sido executadas e geraram
produtos.

« Se todos os bens e servigos das agdes foram produzidos (e os pressupostos
foram favoraveis), entéo o objetivo deve ter sido atingido.

FIGURA 18 - A LOGICA VERTICAL DA MATRIZ

DRIETIVS INDICAIDNIRES MNEIDS TEI-III-'I['.\.('.-‘.['I !‘LI'N'IHI{;ﬂI-"_"i
IMPACTOS
RESULTADOS
ACOES S
TAREFAS q > @ ® = =

As acdes, juntamente com as suposigdes, avaliadas por meio de indicadores, com
seus respectivos meios de verificacdo, descrevem as condi¢des necessérias € objetivas para
se obter os resultados atingidos. Se os resultados forem atingidos e forem confirmadas as
suposicdes deste nivel, ter-se-& contribuido de maneira significativa para alcangar a
finalidade do programa.

Marco Ldgico para Avaliagdo

Desta forma, o Método do Marco Logico permite 0 monitoramento (através dos
indicadores pré-definidos) e a avaliagdo de programas sob a 6tica do cumprimento de seus
objetivos (eficacia) e dos impactos para a sociedade, medindo também sua a eficiéncia (a
execucgao dos projetos a um custo menor para a sociedade) e a efetividade (grau com que
0 programa contribuiu para sua finalidade).
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2.2 Estudo de Caso: O Programa Leite das Criangas

RESUMO DOS OBJETIVOS

INDICADORES

MEIOS DE VERIFICACAO

SUPOSICOES

IMPACTO

Reduzir as deficiéncias nutricionais das
populagdes carentes do Parana

Taxa de Desnutricdo e Taxa de
Mortalidade Infantil

SESA - Relatdrios Periddicos

Falta de higiene, agua contaminada, venda de
leite do programa, pobreza da familia

RESULTADO

1. Redugso dos [ndices de morbidade,
mortalidade e desnutri¢o infantil

2. Estimular a organizagéo e a
qualificag&o do segmento agroindustrial
leiteiro

Taxa de criangas com 0 peso
compativeis com a idade

Agroindustrializagdo do setor leiteiro

SESA - Aferigdo periddica dos dados biométricos
dos participantes (inicio + periodicos)

SEAB - Relatério do niimero de cooperativas
criadas e do nimero de produtores cadastrados

Incretmento da produgéo, criagdo de empregos
no campo e fixagdo do homem no campo

Unidades Basicas de Saude (UBS) nao
participativas

Falta de produtores ligados a agroindustria para
composic¢éo de cooperativas

Estiagens prolongadas e viroses no rebanho
bovino

ACOES / TAREFAS

1.1 Distribuicdo de leite pasteurizado

enriquecido com vitaminas A, D e Ferro
para criangas de 6 a 36 meses de idade
pertencentes a familias de baixa renda.

1.2 Campanhas educativas e coercitivas
do Poder Publico (amamentacao,
higiene, salide e questtes ambientais)

1.3 Reunides técnicas com das unidades
envolvidas no Programa.

1.4 Investimento em infra-estrutura para
a realizagao do Programa

1.5 Garantia da qualidade do leite
distribuido

Volume de leite distribuido

NUmero de campanhas realizadas

NUmero de reunides técnicas realizadas
NUmero de equipamentos adquiridos

NUmero de analises do leite realizadas

SEAB - Notas fiscais de compra do leite dos
laticinios na CEASA

Relatdrio dos 6rgéos envolvidos

Ata das reunides realizadas
Relatério dos 6rgéos envolvidos

Relatérios da SESA/LACEN

Falta de recursos para aquisigéo do leite

Campanhas mal planejadas

Auséncia de participantes

Falta de recurso

Falta de equipamento ou materiais para as
analises




RESUMO DOS OBJETIVOS

INDICADORES

MEIOS DE VERIFICAGAO

SUPOSICOES

ACOES / TAREFAS (continuagéo)

2.1 Aquisicéo do leite in natura levando
em consideragao as bacias leiteiras
locais e regionais

2.2 Capacitagao dos produtores,
laticinios participantes ou ndo do
Programa

2.3 Garantia da qualidade do leite in
natura adquirido

Quantidade leite comprado dos laticinios
participantes

Quantidade de pequenos pecuaristas e
laticinios capacitados

Numero de andlises do leite realizadas

SEAB - Cadastramento dos produtores
fornecedores dos laticinios

Ata dos encontros locais ou regionais realizados

Relatorios da SEAB/APCBRH

Laticinio ndo informa quais s&o os seus
fornecedores

Falta de recursos para realizagao das
capacitagdes

Falta de recursos para realizagéo das analises

GESTAO
1. Definir a Unidade Gestora Estadual

2. Criar Comités Gestores Municipais

3. Desenvolver Sistema Informatizado
de informagdes

4. Elaboragao dos recursos fisicos e
financeiros por agéo/atividade

5. Elaboragao do Plano de Agao (area
piloto, critérios para implantagéo e sua
expansao para todo o Estado)

Unidade Gestora Instituida
Numero de Comités criados

Sistema de Informagao em
desenvolvimento

Proposta orgamentéria elaborada para o
Programa

Plano de Ag&o elaborado

Formalizagdo da Unidade Gestora
SETP - Composigéo dos Comités

Sistema Funcionando com emissao de Relatorios
Periodicos.

Orgamento elaborado e aprovado

% de cumprimento das metas/atividades
previstas no Plano de Agdo

Falta de indicacéo de integrantes
Falta de indicagao de integrantes

Atraso no desenvolvido do sistema, falta de
pessoal adequado.

Cortes no orcamento realizados pelos 6rgaos
competentes

Atraso na elaboragéo




3 Outros Tdpicos

Outros elementos de um programa.

Essa secdo apresenta outras ferramentas utilizadas na elaboragdo dos
programas e suas agdes, incluindo a andlise dos stakeholders (atores envolvidos), o
estabelecimento da priorizacdo das agbes, uma discussao sobre a regionalizagdo das
metas fisicas, o tratamento de ag¢des ndo orcamentarias, e a definicdo de um cronograma
para as agdes de um projeto.

Objetivo da ferramenta.

3.1 Analise de Stakeholders

A analise de stakeholders ¢ uma ferramenta que contribui para descrever as

caracteristicas e interagdes entre os grupos envolvidos direta ou indiretamente no programa.

Uma politica pablica quase sempre é
incapaz de agradar a "gregos e troianos".

Existem significativas diferengas entre o planejamento empresarial e o planeja-
mento governamental. O objetivo de uma empresa é geralmente o lucro enquanto o
objetivo governamental é a promog&o do bem estar social. Dado que o papel primordial do
Estado é prover a regulagdo dos interesses especificos dos diversos agentes que constituem a
sociedade, € inerente & maioria dos programas e politicas publicas apresentarem como
caracteristica o fato de, ao atender determinadas demandas de alguns segmentos da
sociedade, estar contrariando os interesses de outros segmentos.

Assim, no processo de elaboragéo e gestdo da maioria dos programas tende a
ocorrer uma forte influéncia dos grupos que séo beneficiados por elas e dos grupos que
tém os seus interesses contrariados por elas.
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O planejamento empresarial € menos
suscetivel a influéncia dos stakeholders.

O planejamento governamental enfrenta mais intensamente do que o planejamento
empresarial, as dificuldades decorrentes da agéo dos atores sociais envolvidos no processo,
aumentando o grau de imprevisibilidade da interveng&o. A influéncia dos atores envolvidos
(stakeholders), embora também exista no planejamento empresarial, chega a ser insignificante

quando comparado com o que se verifica no planejamento governamental.

3.1.1  Stakeholders: atores afetados por uma politica publica

Definicao de stakeholders.

Stakeholders sdo os grupos de interesses (individuos e/ou organizagdes) que
estdo envolvidos num determinado programa ou politica publica ou que podem ser
afetados (favoravel ou desfavoravelmente) por eles. Os stakeholders séo aliados de uma
determinada politica publica quando tem seus interesses atingidos positivamente ou sao
dbices ao sucesso das politicas publicas, quando tem seus interesses contrariados.

Exemplo: stakeholders envolvidos
numa politica de reforma agraria.

Como exemplo da importancia de se proceder a anélise de stakeholders, veja-
se 0 caso de uma politica de reforma agraria. Neste caso identifica-se como stakeholders
claramente aliados: 0 Movimento dos Trabalhadores Sem Terra - MST, os Parlamentares
que representam os interesses do MST, as Instituicdes que apdiam o movimento, entre
outros. S&o stakeholders claramente contrariados (dbices): os proprietarios de terras
objeto das desapropriacdes, os Parlamentares que representam os interesses dos
proprietarios de terras passiveis de desapropriagdo, entre outros.

Diversos atores estardo procurando interferir na formulagao e na implantagéo de um
programa de reforma agraria & medida que tenham seus interesses contrariados ou atendidos.
Neste exemplo, uma determinada lei que necessite ser aprovada ou a definicdo de areas que
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serao objeto de desapropriacéo, estardo sendo objetos de tentativa de influéncia por parte de
stakeholders com interesses atingidos (contrariados ou beneficiarios).

A importancia de se conhecer
os stakeholders.

O conhecimento dos stakeholders envolvidos e da sua influéncia assume consi-
deravel importancia no sucesso do processo de elaboracdo e de gestdo de uma politica
publica. O proprio processo deve incorporar agdes visando minimizar as interferéncias/

resisténcias dos stakeholders contrariados e potencializar a colaboragéo dos grupos favoraveis.

A analise de interesses deve ser feita apos
a definigdo das agoes do programa.

E recomendavel que se realize a analise de interesses logo apés a identificacéo
das causas do problema e da proposi¢ao das agdes que levarao a resolugéo de cada uma
das causas identificadas. Somente ap6s a definicdo das ac¢des governamentais que fardo
parte do programa é que ficam mais claramente identificados os stakeholders e a forma
com que seus interesses serao impactados pelas agdes do programa.

Exemplo: programa de redugéo
da poluig¢do nos rios.

Considere-se, por exemplo, um programa destinado a reduzir a poluigdo de um
rio e que dentre as causas determinantes do problema diagnosticou-se o despejo de
dejetos sem tratamento adequado no rio por determinadas industrias. Uma das agdes
propostas pelo programa sera a exigéncia de implantacao de sistemas adequados de
tratamento de esgoto industrial por parte das empresas poluidoras.

Apds a definicdo desta agdo € que, de uma forma mais clara, pode-se reconhecer
como um "stakeholder contrariado" as empresas que serdo obrigadas a despenderem
recursos em sistemas de tratamento de desejos industriais para se adequarem aos reque-
rimentos ambientais. Uma vez reconhecido o grupo de interesse contrario, uma forma de
diminuir seu grau de resisténcia pode ser, por exemplo, disponibilizar para as empresas
linhas de financiamento para os investimentos necessarios.

78



Mesmo programa, outros
stakeholders contrariados.

Considere ainda, com respeito ao mesmo problema da polui¢do de um rio, que
a existéncia de favelas e/ou moradias em situa¢do de ocupacéo irregular das margens seja
outro fator determinante do problema e que a agéo proposta seja a retirada dos moradores
irregulares. Os moradores irregulares constituem outro "stakeholder contrério" ao programa,
sendo que o grau de resisténcia poderd ser minimizado com uma agdo governamental de

assentamento destes moradores em outra area e em condigdes atrativas aos mesmos.

3.1.2 Etapas do Processo

Identificar stakeholders.

O primeiro passo para a realizagcdo de uma analise de interesses é identificar
um numero significativo de stakeholders favoraveis e contrarios ao programa em fungao
das agles preconizadas.

Identificar a importancia e
influéncia politica.

O segundo passo é analisar e situar os stakeholders em funcéo da importancia/
influéncia politica que desfrutam e do grau de impacto das agdes do programa sobre seus
interesses.

Uma forma de realizar esta tarefa é distribuir os stakeholders em um gréfico,
onde no eixo vertical tenha-se o seu grau de influéncia politica e no eixo horizontal o grau
de impacto do programa sobre 0s seus interesses.

FIGURA 19 - EIXOS DA ANALISE DE STAKEHOLDERS

A

Poder,
Influéncia,
Importancia

Grupos Contréarios Grupos Favoraveis
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Posigao dos stakeholders no diagrama.

Os stakeholders serdo situados no eixo horizontal: do centro para a esquerda no
grafico ficardo os contrarios e os favoraveis ficardo situados do centro para a direita. Quanto
maior for o impacto do programa sobre os seus interesses mais afastados do centro
estarao situados. Quanto maior for 0 seu poder de influéncia politica, mais ao alto ficara
situado no eixo vertical.

FIGURA 20 - POSIGAO DOS STAKEHOLDERS

A
Poder,
Influéncia,
Importancia
o Interesses muito contrariados « Interesses fortemente atendidos
o Alto poder, influéncia ou importancia o Alto poder, influéncia ou importancia
o Interesses pouco contrariados o Interesses pouco atendidos
» Baixo poder, influéncia ou importancia » Baixo poder, influéncia ou importancia
« — —
Grupos Contrarios Grupos Favoraveis

Identificar stakeholders
favoraveis e desfavoraveis.

0O terceiro passo € identificar o conjunto principal de stakeholders favoraveis e
desfavoraveis ao programa. Isto pode ser feito delimitando-se os conjuntos situados no
grafico na extremidade direita (stakeholders aliados) e na extremidade esquerda (stakeholders

contrarios).

E fundamental analisar os grupos
afetados por um programa.

O objetivo em uma andlise de stakeholders nao é identificar todos os stakeholders
envolvidos, e sim identificar os stakeholders estratégicos que desempenhardo (ou poderdo
desempenhar) papéis essenciais para 0 sucesso do programa. Assim, 0s programas e as
politicas publicas por suas caracteristicas préprias ndo devem deixar de incorporar em seu
processo a existéncia e a importancia dos stakeholders.
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3.1.3 Estudo de Caso: O Programa Leite das Criangas

Descrigao do programa
Leite das Criangas.

O programa Leite das Criangas tem como objetivo a diminui¢do da desnutri¢éo
infantil, priorizando o atendimento de criangas de 6 a 36 meses de idade, pertencentes a
familias com renda média per capita mensal inferior a meio salario minimo, através da
distribuicdo de leite pasteurizado, com teor minimo de gordura de 3% e enriquecido com
Ferro e Vitaminas A e D. Além disso, o programa visa estimular a organizacdo e a
qualificag@o das bacias leiteiras locais e regionais. Como qualquer intervencgao publica, o

programa "Leite das Criangas" encontra resisténcia e grupos favoraveis.

IDENTIFICAGAO DOS GRUPOS FAVORAVEIS E CONTRARIOS

FAVORAVEIS CONTRARIOS

o Governo Estadual - SEAB/ CEASA/ SETP/ SESA/ SEED-
Fundepar/ SEPL-IPARDES
o Governo Municipal/Prefeituras Parceiras

o Governo Municipal/Prefeituras ndo Parceiras

o Governo Federal « Politicos de oposi¢do
o Populagdo de baixa renda (Familias com renda per capita
inferior a 1/2 salario minimo) — (criangas entre 06 a 36 meses) | « Comerciantes (longa vida)
— (crianga, mae e familia)

o Pequenos produtores de leite / Local o Embalagens longa vida
o Pequenas usinas de pasteurizagao « Multinacionais — produtoras de alimentos infantis
o lIgrejas o Grandes produtores de outros estados

o Sociedade Civil Organizada
o Sindicatos Rurais

o Conselho de Assisténcia Social — Crianga — Tutelar NEUTROS
o Fornecedores de insumos e implementos — pecudria do leite o Industria de eletrodomésticos
o Transportadores de leite o Midia
o Comércio Local/com a venda do leite pasteurizado "barriga

mole"

o Instituicdes Assistenciais/beneficiadas com as sobras
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FIGURA 21 - ANALISE DE STAKEHOLDERS: PROGRAMA LEITE DAS CRIANGAS

Fornecedores de Insumos
o "\ (Grandes Laticinios Sociedade Civil
Oposigao Politica
Prefeituras
Néo Parceiras Pequenos Produtores
- Sindicatos Rurais
Wult. Alimertos rodutores de Outros Estadog

Indistria de Embalagem
Companhia Longa Vida Transportadoras
Instituicbes/Sobras

Populagéo

Servidores Nao Sensibilizados

Servidores Desmotivados

4l

- s r .
Contrarios Favoraveis

Industria de Eletrodomésticos

Y

3.2 Priorizagao das Agoes

Priorizar os problemas talvez seja a tarefa
mais dificil que cabe aos gestores publicos.

E inerente & administragao publica o fato dos problemas existentes superarem a
capacidade dos governantes em poder atender a todos. As demandas sociais sdo cada
vez maiores e, proporcionalmente, os recursos publicos sdo cada vez mais escassos. A
prioriza¢do ou escolha dos problemas a enfrentar diante dos recursos existentes é talvez a
tarefa mais complexa que cabe aos gestores publicos.

Incapacidade de priorizagado pode
tornar o gasto publico ineficiente.

Tende a ser mais "facil" e aparentemente "mais racional do ponto de vista politico-
eleitoral" que um representante politico opte por jamais dizer ndo as inumeras demandas
que lhes sdo dirigidas. Além disso, muitos gestores acabam optando por alocar os
recursos publicos, que estdo sob sua algada de decisdo, de uma forma pulverizada, para
assim responder de prontiddo ao maior numero possivel de demandas, mesmo sabendo
que nao sera possivel concluir todas com efetividade.
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Obras inacabadas, projetos inconclusos, gastos realizados fora da base estratégica
e outras aplicagbes que ocasionam desperdicios de recursos publicos ocorrem quando o
decisor ndo consegue priorizar ou realizar escolhas racionais do ponto de vista da sociedade.

Priorizar significa nao atender
a todas as demandas.

Ha um consenso sobre a necessidade de haver racionalidade na alocagdo dos
recursos publicos. Diante da impossibilidade de atender a todas as demandas existentes é
necessario deixar de atender a algumas para poder atender a outras. Do ponto de vista dos
interesses da sociedade, iniciar novas agdes sem orientagdes estratégicas e de forma incom-
pativel com 0s recursos existentes para executa-las € uma pratica irresponsavel, pois leva ao
desperdicio de recursos publicos escassos e ndo permite dar solugdes efetivas aos problemas.

Mas como dizer ndo a algumas das demandas exercidas por segmentos sociais?
Como escolher certas demandas em detrimento de outras? Uma das metodologias
possiveis é analisar cada um dos problemas (ou demandas) em fungéo da sua importancia
e da sua urgéncia, considerando-se, por exemplo, que o critério da urgéncia tem o dobro
do peso do critério da importancia.

QUADRO 2 - IDENTIFICAGAO E PRIORIZAGAO DE PROBLEMAS POR AREA GOVERNAMENTAL

. E - EMERGENCIA | |- IMPORTANCIA NUMERO DE ORDEM DE

AREA PROBLEMAS (1 A5 pontos) (1A5pontos) | PONTOS:2E+1 | PRIORIDADE
E 1.1 4 3 11 2
R’:rf’(;zgo € 12 2 5 9 4
1.3 3 4 10 3
Seguranga 2.1 5 4 14 1
Publica 2.2 2 3 7 5
; 3.1 4 2 10 3
Saude 32 3 5 11 2
. 4.1 5 4 14 1
Educagao 42 2 3 7 5

A atribuigdo de valores e fatores
de ponderagao carregam consigo
elementos subjetivos.

A matriz de prioridades apresentada no quadro 2 permite ordenar as agdes por
ordem de prioridades. Nesse exemplo, utilizou-se 2 varidveis: emergéncia da acdo e a sua
importancia. Vale mencionar que tanto o peso dado a cada variavel no cdmputo da
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ordenamento da prioridade, quanto o préprio valor atribuido a cada agao carregam uma
dose de subjetividade. Por isso, é importante captar as orientagdes estratégicas das
liderangas (Governador, Secretarios de Estado, Diretores) para atribuir a ponderagéo as
variaveis e utilizar as notas atribuidas por mais de um individuo (preferencialmente,
especialistas em politicas publicas) para evitar distor¢des nas prioridades.

Pode-se utilizar diversas variaveis
no ordenamento das prioridades.

E importante salientar que essa ferramenta de priorizagdo de acdes pode ser
utilizada em diversos niveis decisérios. Poderia-se construir uma matriz para priorizar as a
obras de restauracdo e conservagdo de rodovias. Nesse caso, outras variaveis para
melhor especificar o critério importancia, poderiam ser o fluxo de veiculos nessa rodovia,
0s gastos da obra, etc.

Veja no anexo 4 a matriz de priorizagdo de problemas utilizada pelo governo do
Mato Grosso.

3.3 Regionalizagao das Ag6es

Priorizagao do local da execugao.

Além da priorizagdo das agdes de um programa, outra questéo relevante para o
processo de decisdo é: Em quais locais as agoes serdo executadas?

A resposta a essa questdo também envolve um processo decisério que
estabelece um critério de priorizagéo das atividades. Para isso, pode-se recorrer a mesma
ferramenta utilizada anteriormente.

QUADRO 3 - EXEMPLO HIPOTETICO CONSERVAGAO RODOVIARIA

) VALOR | U-URGENcIA | - VIABILDADE | S -IMPACTO P/ PONTUAGAO: | ORDEM DE
MUNICIPIO | KM "9 (1 A5 pontos) ECONOMICA SOCIEDADE U+E+25 PRIORIDADE
(1 A5 pontos) (1 A5 pontos)
A 45 51.972 2 3 4 13 2
B 61 80.400 1 3 3 10 5
c 75 22.093 4 4 2 12 3
D 185 5213 5 4 1 1 4
E 23 36.198 3 2 3 1 4
F 138 | 218.014 1 1 3 8 7
G 30 55.368 2 1 2 7 6
H 55 41.065 3 3 3 12 3
I 193 | 29.229 4 2 4 14 1
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Priorizagao do local da execugao.

No exemplo temos a agdo de conservagdo rodoviaria. Nas trés primeiras colunas
consta 0 nome dos municipios, os quilémetros a serem conservados e o valor da obra em
R$. As colunas de 4 a 6 incluem os critérios que seréo utilizados na priorizagdo das obras.
Podem ser incluidos tantos critérios quanto desejados.

No exemplo em questao, a "urgéncia" esta relacionada a precariedade do trecho
da rodovia no municipio, quanto pior a situagdo da rodovia mais urgente é a obra (maior a
pontuacédo). O critério de "viabilidade econdmica" refere-se basicamente ao custo orca-
mentario, isto &, leva em conta o custo por quilémetro conservado (quanto menor o custo,
maior a pontuagdo). O ultimo critério "impacto para a sociedade" esta relacionado ao
numero de usuarios da rodovia e ao valor politico da obra.

Ranking de prioridades por local.

Nesse exemplo, atribuiu-se uma ponderag¢do maior ao "impacto para a sociedade”.
Uma vez valorados cada um dos critérios para as obras chegou-se a uma pontuagao geral,
por meio da qual, identificou-se uma prioridade maior para a obra no municipio de "I" € a
menor para as obras em "F".

Regionalizagao e cronograma.

A partir desse ranking, e levando-se em conta as Regides de Gestdo e Plane-
jamento (RGP) em que os municipios estdo localizados e as metas financeiras (custos
previstos) das obras pdde-se estabelecer um cronograma hipotético, dividindo-as entre os
quatro exercicios do PPA.

QUADRO 4 - REGIONALIZAGAO E CRONOGRAMA DAS OBRAS DE CONSERVAGAO RODOVIARIA

META FiSICA META FINANCEIRA
RGP | MUNICIPIO |  (Estrada
consevadalkM) 2008 2009 2010 2011
RGP H 55 41.065
RGP Il A 45 51.972
RGP Il G 30 55.368
RGP IV B 61 80.400
RGPV c 75 22,093
RGPV D 185 5.213
RGPV | 19,3 29.229
RGP VI E 23 36.198
Total 464,8 29.229 120.343 135.768 36.198
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Obras de menor prioridade
podem vir a ser excluidas.

Uma forma de divisdo das obras ao longo dos exercicios do PPA é considerar
alguns tetos orgamentérios esperados para a a¢do. Nesse caso, algumas obras de menor
prioridade podem até mesmo deixarem de ser incluidas no programa, como que o ocorreu

com o municipio F, no exemplo do quadro acima.

3.4 Gerenciamento de Projetos

O campo de estudo de gerenciamento
de projetos é bastante amplo.

Um projeto € um tipo de ac¢&o orgamentaria que compde um programa e esta
limitado no tempo. A literatura sobre o gerenciamento de projetos é bastante ampla e ndo
sera tratada aqui. Entretanto, hd& um conjunto de conhecimentos internacionalmente
aceitos! que considera um projeto como um esforco temporario empreendido para
alcangar um objetivo especifico. Projetos s@o executados por pessoas, geralmente tém
limitagdes de recursos e sédo planejados, executados e controlados.

Esse conjunto de conhecimento foi dividido em nove grandes areas: a)
gerenciamento do escopo; .b) gerenciamento do tempo; ¢) gerenciamento do custo; d)
gerenciamento da qualidade; e) gerenciamento dos recursos humanos; f) gerenciamento
da comunicagéo; g) gerenciamento do risco; h) gerenciamento da aquisi¢&o e dos contrato;
i) gerenciamento da integrag&o.

10 PMI (Project Management Institute) é uma associagdo mundial sobre o gerenciamento de
projetos que consolidou e padronizou os conhecimentos e praticas existentes na maioria de
projetos e praticas em diferentes areas, em um documento intitulado "A Guide to the Project
Management Body of Knowledge" (PMBOK Guide).Consulte: http://www.pmi.org ou
http://www.pmipr.org.br.
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Enfase no horizonte temporal.

Para fins do presente documento que é fornecer subsidios para a elaboracéo
dos programas de governo, definindo com a maior precisdo possivel os atributos das
agbes e programas, sera discutido com maior énfase um componente relacionado ao
horizonte temporal.

3.41 Horizonte Temporal

Datas de inicio e término
dos Projetos e Programas.

Os projetos vinculados a um programa devem especificar seu cronograma, ou
seja, deverdo ser informadas a data de inicio e a data de término. No caso das atividades,
que sao realizadas de modo continuo, as datas devem coincidir com o inicio e o fim da
vigéncia do PPA.

Considerar intervalos mais amplos.

Um programa temporario deve considerar o intervalo temporal mais amplo, isto
é, desde o inicio do primeiro projeto ao término do Gltimo projeto. No caso especifico das
agbes/projetos, ainda que os mesmos sejam compostos por diversas tarefas, que geram
diversos subprodutos (produtos intermediarios), para o PPA o interesse reside sobre os
produtos finais para a sociedade.

Exemplo: Biblioteca do Povo.

Tomemos o exemplo hipotético do programa Biblioteca do Povo (quadro 5). Os
projetos principais que compdem esse programa referem-se a: a) construgdo de
bibliotecas, b) aquisicao de acervo; c) instalacdo de equipamentos de informatica (inclusao
digital). Cada um desses projetos constitui em um bem final para a sociedade, ainda que
para sua conclusdo sejam necessarias etapas intermediarias e cujos prazos de realizagao

devem ser considerados, como por exemplo a abertura de licitagbes.
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Seqiiéncia e dependéncia de tarefas.

Um aspecto essencial para a elaboragéo de um cronograma de agdes € a definigao
da seqiéncia e da dependéncia entre as tarefas. Numa situagdo em que as tarefas podem
ser realizadas de forma relativamente independente umas das outras, suas execucdes
podem ocorrer de forma simulténea. Este é o caso em que a abertura para a licitagao de
compra de material bibliografico pode ocorrer ao mesmo tempo em que se finalizam as
instalagdes elétricas e hidraulicas nos prédios.

H& outras situagdes de dependéncia entre as tarefas. As mais comuns séo
aquelas em que uma tarefa seguinte tera inicio um tempo depois que a precedente tenha
sido terminada (término-inicio), ou ainda aquelas em que uma tarefa seguinte somente tera
inicio um tempo depois que a precedente tenha sido iniciada (inicio-inicio). Estes sdo os
casos da relagéo entre a realizagao das obras de alvenaria nas bibliotecas e as instalagdes
elétricas, ou ainda, entre a abertura das licitagdes de compra e a distribuicdo dos materiais
entre as bibliotecas.

QUADRO 5 - EXEMPLO HIPOTETICO DE UM CRONOGRAMA: BIBLIOTECA DO POVO

2008 2009 2010 2011 DATA
DESCRICAO 1o | 20 | 10 | 20 | 10 | 20 | 10 | 20
Sem. | Sem. | Sem. | Sem. | Sem. | Sem. | Sem. | Sem.

Inicio Término

Programa

Biblioteca do Povo jun./2008 |jul./2011
Agdes: Projetos

Construir os prédios das bibliotecas jun./2008 |ago./2010

Abrir licitagdes das obras

Realizar obras de alvenaria

Realizar instalacdes elétricas e hidraulicas

Adquirir o acervo das bibliotecas jan./2010 |dez./2010

Abrir licitagdes de compra do acervo

Distribuir o material entre as bibliotecas

Instalar equipamentos de informatica jul./2010  |jun./2011

Abrir licitagdes de compra dos equipamentos

Instalar o hardware e o software

3.4.2 Estimativas de Recursos

Estimar os recursos necessarios a execugao de uma agao consiste em chegar
aos valores mais confiaveis possiveis. Em outras palavras, significa estabelecer ordens de
grandeza sobre as quais seja possivel administrar o andamento de uma agao, fazendo
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ajustes e buscando aproximar do resultado desejado. Ter uma estimativa dos recursos

utilizados é melhor que n&o ter nenhuma estimativa.

QUADRO 6 - METODOS GERAIS PARA ESTIMATIVA DE RECURSOS

hoc, sem regras.

METODO DESCRIGAO OBSERVAGOES
Uso simples e direto da inteligéncia intuitiva Supde arande experiéncia brévia e elevada
Intuitivo apoiada pela inteligéncia légica. Método ad poeg p P

habilidade pessoal para realizar inferéncias.

Dados Historicos

Uso de registros sistematicos, estatisticas e
experiéncias de projetos similares anteriores
para comparagao.

Depende da qualidade das amostras, dos
métodos estatisticos empregados e da
correspondéncia entre os contextos de coleta e
de aplicagéo dos histéricos.

Métricas ou Padrées
de Desempenho

Emprego de métodos de analise de processos,
tempos e recursos humanos, criando unidades
de mensurag&o baseadas em paradigmas para
formulagao de métricas e padrdes de medi¢do
do esforgo ou custos.

Trata-se de um campo de pesquisa de cunho
académico e industrial. Ndo ha atualmente
muitas métricas de amplo uso conhecidas e
com bons resultados.

Insumo para o planejamento orgamentario.

A soma dos recursos estimados € o insumo basico para o processo de

elaboragao do orcamento de um programa, possibilitando inclusive o estabelecimento de

um cronograma de desembolsos.

Restricdes Orcamentarias

E necessario que se reconhegam as

restricdes orgamentarias, sob o risco do

PPA ser um plano inexequivel.

E fundamental que se reconhega que as definices de politicas de médio prazo, ho-

rizonte do Plano Plurianual, estao condicionadas a disponibilidade de recursos or¢camentérios.

A escassez de recursos orcamentarios e financeiros é muitas vezes evidenciada

somente na fase de implementagdo. Todavia, é essencial que se reconhegam as restricdes

orgamentarias durante a fase de planejamento. Sem uma referéncia orgamentaria, onde

sejam delineados os montantes disponiveis para os programas, o PPA corre o risco de ser

um plano inexequivel, ou que ndo possa ser concretizado pelos orgamentos anuais.

No atual contexto do Estado brasileiro, os recursos livres sdo extremamente

escassos, devido ao volume dos encargos da divida e das vinculagdes constitucionais e legais.
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As vinculagdes de recursos para a saude, educacéo, ciéncia e tecnologia, fundos,
outros poderes e ministério publico consomem grande parte da receita € muito embora
garantam recursos para a area que recebeu a vinculagao, ndo ha plena seguranga na
eficiéncia e eficacia de sua aplicagdo. Em outras palavras, o excesso de vinculagdes nao
pressupde a melhoria dos servigos publicos prestados a populagdo, uma vez que nao
basta alocar o montante dos recursos definidos pelas vinculagdes, é preciso assegurar a
boa qualidade de sua aplicagéo.

3.5 Acoes Nao-Orcamentarias e Pactos de Concertamento

Muitas vezes o sucesso de um programa sob o ponto de vista da resolucao de
problemas e atendimento das demanda da sociedade segundo pardmetros de eficiéncia,
eficacia e efetividade, ndo depende exclusivamente da ac¢do do Estado, mas também de
outros entes da Federagao (Unido e Municipios) e da sociedade civil organizada.

Todavia, para que haja a convergéncia de prioridades definidas nos PPAs de cada
um dos entes federados, com vistas a otimizagdo dos gastos publicos e melhoria na qualidade
da descentralizagéo, é necessario haver um compartilhamento de responsabilidades.

Governo Federal e os Pactos

de Concertamento.

Para isso, a Unido instituiu no artigo 12 de seu PPA 2004-2007 (Lei n.c 10.933, de
11 de agosto de 2004) e no artigo 11 do decreto presidencial n.c 5.233/2004 um instrumento
orientado para a conciliagdo de interesses de diferentes niveis territoriais chamado "pacto
de concertamento”.

Diretrizes para uma gestao
territorial integrada.

Os pactos de concertamento tém como principais diretrizes:

. A maior cooperagdo entre os entes da Federagéo, integragdo multissetorial,
compartilhamento de responsabilidades e geragdo de condigdes para a
participacdo efetiva dos atores locais na promogdo do desenvolvimento
sustentavel do territorio;
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. A ndo obrigatoriedade; o pacto sera celebrado por ades@o dos 6rgdos
envolvidos do Governo Federal, dos Estados e dos Municipios do territorio;

. Aconvergéncia de estratégias de desenvolvimento sustentavel, mediante a
associacao de prioridades dos Planos de Desenvolvimento Regional (PDR),
e dos Planos Plurianuais e das Leis Orgamentarias dos respectivos entes
federativos;

. Implementagdo do Pacto dinamizada por um arranjo institucional no territério,
composto por representantes dos entes federativos pactuantes e da sociedade
civil, tendo como objetivos articular as diferentes institucionalidades atuantes no
territério para a construgdo de uma vis@o estratégica voltada para o seu
desenvolvimento sustentavel e exercer a coordenagdo executiva da
implementagao dos programas e agdes pactuados;

. Definigao das responsabilidades dos atores pactuantes no que se refere ao
provimento das informagbes necessarias para o monitoramento da
implementagéo dos programas e agdes pactuados e para a avaliagdo, com
a participagdo da sociedade civil, dos impactos gerados (BRASIL, 2005).
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4 Procedimento Sugerido para a Elaboragao
de Programas

Elaboragao é uma fase
crucial do ciclo de gestao.

A fase de elaboragdo é crucial dentro de um ciclo de gestdo (policy cycle).
Falhas nessa etapa, ainda que possam ser corrigidas, dificultam as etapas subseqiientes
de implementagao, monitoramento e avaliagdo e podem resultar em desvio com relagao
aos principios da eficiéncia, eficacia e efetividade que todas as a¢bes de governo devem
seguir. Na figura 22, sugere-se um processo ideal para elaboragdo de programas que
utiliza as ferramentas apresentadas nesse capitulo.

FIGURA 22 - PROCESSO DE ELABORAGAO DE PROGRAMAS

Base
Estratégica — Andlise de Valor
Definicao de Stakeholders Orcamentério
Indicadores e
Plano de Produtos
Governo Regionalizag&o Horizonte Programas,
— das Metas Temporal "Projetos e
Fisicas Atividades",
] Arvore de Marco AgBes e
Cenarios ||[T™ Problemas [™| Logico |7 — Acdes Nao Produtos
Globais |- Priorizagdo Orcamentaria
das Acdes
 e— Base
Diagnosticos Estratégica
e Cenérios || \ /
— Néo
Todos os

atributos foram
definidos?
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Grupo de trabalho para a
elaboragao dos programas.

O processo inicia-se pela base estratégica, cujo documento fundamental é o
"plano do governo" eleito2. O plano expressa os temas e propostas prioritarias as quais a
sociedade confiou ao governo eleito a tarefa de executar. Dessa forma, o plano de governo
serve de orientacdo estratégica para a formulagdo dos programas que deverdo compor o
Plano Plurianual (PPA), indicando os problemas e demandas da sociedade e as principais
acdes publicas.

Uma forma de colocar o processo em prética é formar um grupo de trabalho
para a formulagdo dos programas envolvendo ndo sé técnicos do governo, mas também
da sociedade civil. A partir das orientagdes contidas no plano de governo e também de
diagnésticos e cenarios globais (para o Parana, Brasil ou mesmo para 0 mundo) e setoriais
(relativos as areas abrangidas pelo programa) que compdem a base estratégica para
formulacdo do PPA, delimita-se o escopo do programa, identificando o problema focal e as
relagdes de causa e efeito. A ferramenta basica para isso é a arvore de problemas.

Avaliagédo ex-ante.

Ainda nesta etapa, outro elemento relevante é a chamada "avaliagéo ex-ante",
sendo importante como diagnéstico da condicéo inicial, antes da implementagéo do programa,
e subsidiando sua elabora¢do. A avaliacdo ex-ante permite maior clareza nas avaliagbes
continuadas e ex-post, através de comparagdes entre 0 "antes" e o "durante” e "depois".

O Método do Marco Légico.

Uma vez identificado a estrutura central do programa, isto &, as causas do
problema e as agdes corretivas necessarias, recorre-se ao método do marco légico (MML)
para detalhar e refinar 0 escopo do programa. Esse método requer que o grupo identifique

2.0 PPA 2004-2007 do governo Federal (lei n.o 10.933) trouxe em seu anexo | um elemento
chamado "Orientag&o Estratégica do Governo", que incorpora uma "estratégia de desenvolvimento
de longo prazo" e o debate com a sociedade, e rege a formulagdo e selegdo dos programas
componentes do PPA. Esse documento estabeleceu os mega-objetivos e as principais diretrizes
que deveriam nortear a elaboracdo do PPA
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os fatores externos que contribuam para o sucesso ou fracasso do programa, e também
seus os indicadores para monitoramento e verificagdo dos resultados. A logica vertical do
MML permite a verificagdo da consisténcia dos componentes do programa, ou seja, como
os niveis inferiores (agdes e suas tarefas) devem contribuir para que sejam alcangados os
objetivos superiores.

Alocagao estratégica dos recursos
requer a defini¢ao de prioridades.

Um desafio nesse processo € a integragdo dos programas do PPA numa mesma
base e visdo estratégica, isto &, os programas devem se relacionar de modo sinérgico e
contribuir para o cumprimento dos macro-objetivos do plano. Face a escassez dos recursos
livres, devido ao volume dos encargos da divida e das vinculagdes orcamentérias, aos
formuladores dos programas e aos agentes com poder de decis@o cabem a tarefa de priorizar
as acoes, com vistas a uma alocagao estratégica dos recursos.

As técnicas sugeridas de priorizagao de atividades e definicéo regional das metas
fisicas, apresentadas nesse capitulo, podem fornecer informagdes relevantes aos tomadores
de decisdo, especialmente nas fases de escolha dos programas estratégicos e também
durante as redefinicbes das dotagbes orcamentarias.

Modelo requer envolvimento da sociedade.

Ainda levando-se em conta a escassez de recursos, que caracteriza o atual
contexto do Estado brasileiro, & cada vez mais relevante o envolvimento da sociedade e de
outros entes da federagéo nas politicas publicas, visando a maior eficiéncia, eficacia e
efetividade dos gastos publicos como um todo, e de forma mais integrada as estratégias
de desenvolvimento regional.

Os programas devem ser multisetoriais.

Nesse modelo de gestéo publica orientado para resultados, ndo sdo os 6rgéos que
definem "seus" programas, mas sim 0s programas existentes para resolver os problemas da
sociedade, que requerem acdes de diferentes 6rgaos. Esse modelo impde a multisetorialidade

dos programas, uma vez que 0s problemas geralmente sdo complexos e multisetoriais.
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Ferramentas para a definicao de outros
atributos criticos dos programas.

Nesse capitulo, foram apresentadas ainda outras ferramentas e questdes referentes
aos atributos mais criticos dos programas e agdes, como 0 cronograma dos projetos, a
adequagdo das agbes publicas em uma mesma base estratégica e também o papel dos
stakeholders para desempenho do programa.

Confome sugere a figura 22, um programa so6 estard adequadamente planejado
e formulado quando todos seus atributos forem devidamente definidos. Nesse sentido, o
método do marco légico pode auxiliar também nos ajustes mais finos.

Em razdo da complexidade do tema, outros atributos criticos de um programa,
os indicadores e produtos, mereceram capitulos especiais apresentados a seguir.
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CAPITULO Il

Guia para Definicao de Indicadoress

3 Em grande parte, esse capitulo baseou-se em Comis&o Européia (2006).






Esse capitulo tem o objetivo de servir de guia sobre a utilizagcio de indicadores
durante as fases de definicdo dos programas, bem como auxiliar os formuladores de
politicas, os Grupos de Planejamento Setoriais e responsaveis técnicos, na elaboragéo dos
programas e seus os indicadores.

Na primeira se¢éo apresenta-se sucintamente o que s&o e para que servem 0s
indicadores de programas e politicas puablicas. Na segunda segdo discute-se o
desenvolvimento de um sistema de indicadores. No apéndice desse documento
apresentam-se alguns indicadores de impacto "ideais" para a avaliagdo do desempenho

sdcio-econdmico.
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1 Arcabougo Conceitual Sobre Uso de Indicadores

Os indicadores t&m um papel muito importante dentro do ciclo de politicas, desde a
etapa de planejamento até a sua avaliag&o.

Existem diferentes tipos de indicadores, sendo cada um melhor adaptavel a cada
uma das fases desse ciclo.

1.1 Intervengao Publica

Problemas, demandas e utilizagao
de instrumentos.

O ponto de partida da intervencéo publica é a anélise da realidade sécio-econémica
e ambiental pela identificagdo dos problemas ou demandas. Tais demandas podem ser
mensuradas tanto em termos fisicos quanto financeiros.

O proximo passo é avaliar se um programa publico de desenvolvimento
socioecondmico & um instrumento apropriado para atender as necessidades previamente
levantadas. Nesse caso, fica implicita a concepcdo de um modelo explicatorio que define
quais instrumentos podem ser utilizados para atingir um determinado objetivo.

Efeitos desejados e indesejados
da acdo do governo.

Caso decidido em favor da intervencdo publica para o combate as causas de
um problema, surge uma importante questao: De que forma um determinado montante de
recursos pode contribuir para que o objetivo seja atingido?

Além disso, ha outras duas questdes relevantes: primeiro, na maioria das vezes,
um fendmeno socio-econdmico € o resultado e mltiplos fatores, num contexto multifacetado,
sendo a agéo do poder publico um desses fatores. Segundo, além dos efeitos pretendidos, as
intervengdes publicas podem ter conseqiiéncias ndo pretendidas, tanto pelo lado negativo,
quanto positivo.
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TABELA 2 - EFEITOS PRETENDIDOS E NAO PRETENDIDOS

INTERVENGAO OUTRAS POLITICAS E FATORES
Efeitos Pretendidos Efeitos Pretendidos
Efeitos Nao Pretendidos Efeitos Nao Pretendidos

1.2 Indicadores

O que é um Indicador?

Um indicador pode ser definido como a medida de um objetivo a ser perseguido,
de um recurso alocado, de um efeito obtido, de qualidade ou do contexto sécio-econémico.
Um indicador deve ser elaborado através de uma definigéo, de um valor € de uma unidade
de medida.

Principais grupos de indicadores.

Quanto ao escopo da informagéo, é possivel separar os indicadores em dois
grupos:4

Os indicadores de impacto oferecem informagdes sobre a situagdo socio-
econdmica e ambiental e podem expressar as demandas identificadas em termos
quantitativos. Nesse sentido, ndo estao sob o controle direto do programa, mas que podem
expressar 0s impactos mais amplos das agbes dos programas. Ja os indicadores de
resultado e produto relacionam-se aos efeitos da prdpria intervengdo. Em conjunto, esses
indicadores medem os efeitos esperados do programa sobre a realidade socio-econémica
ou sobre o comportamento dos agentes. Os indicadores servem, portanto, para quantificar
0s objetivos da a¢do governamental.

4 Qutras tipologias possiveis dos indicadores podem ser em relagdo a (EUROPEAN COMISSION,
2006):
« Processamento de informagdes: dados basicos, derivados, compostos;
« Comparabilidade das informagdes: especificos, genéricos ou indicadores chave;
- Etapas do programa: recursos, produto, resultados e impactos;
« Critérios de avaliagdo: relevancia, eficiéncia, eficacia e desempenho.
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FIGURA 23 - ARCABOUGO LOGICO DE UM PROGRAMA

Impactos <
(Efeitos de longo Objetivos
prazo) Globais
A
f i
i
Resultados L
(Efeitos diretos e Objetivos Objetivos do
Recursos imediatos) Especificos Programa
]
]
]
f i
Produtos L
Execucéo do (Bens e servigos Metas
Programa —> produzidos) Fisicas
44—

Elaboragéo: Comissao Européia (2006, p.7)

Esquema ldgico da intervengao publica.

A intervencdo publica basicamente utiliza recursos para fornecer produtos,
que sdo resultados diretos de alguma operagao (ex.: quildmetros de rodovias construidas
ou estudos técnicos, etc.) Os beneficidrios obterdo algumas vantagens por meio desses
produtos, como a reducdo do tempo de viagem ou a aquisi¢do de novos conhecimentos.
Esses efeitos sdo os resultados. Normalmente, uma intervencao afetara ndo somente os
beneficiarios finais, mas também o ambiente natural e sécio-econdmico. Esses efeitos sao
chamados impactos.

Indicadores de recursos, produto,
resultados e impacto.

A partir desse arcabougo, pode-se distinguir os indicadores em 4 grupos:

. Indicadores de recursos: utilizados para o monitoramento do progresso
dos programas e agdes em termos de empenho, liquidagdo e pagamento
de recursos alocados relativamente ao orgamento.

. Indicadores de produto: referem-se a prépria atividade da intervengao,
mensurando os produtos em termos fisicos (ex: quilémetros de ferrovias
construidas, niumero de alunos atendidos, etc.).
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. Indicadores de resultados: relacionam o efeito direto e imediato sobre os
beneficiarios do programa, oferecendo informagdes sobre as mudangas no
comportamento, capacidade ou desempenho dos beneficiarios. Tais
indicadores podem ser fisicos (ex. aumento no numero de postos de
trabalho, nimero de acidentes de transito, etc.) ou mesmo financeiros (ex:
redugéo no custo de transporte).

. Indicadores de impacto: referem-se as conseqléncias mais amplas do
programa.

- Indicadores de impacto especificos: refere-se a efeitos ocorridos apds
um certo periodo de tempo, mas que estéo diretamente ligados a agéo
do governo.

- Indicadores de impacto globais: efeitos de longo prazo que afetam uma
populagao maior (ex: crescimento do PIB ou aumento do IDH).

1.3 Uso de Indicadores para Monitoramento e Avaliagao

Monitoramento e avaliagdo sé&o conceitos bastante correlacionados. Entretanto,
a concepcdo de um sistema de indicadores requer uma distingdo clara sobre seus
diferentes objetivos e fungdes.

Monitoramento consiste basicamente na comparagdo dos produtos/resultados
obtidos contra os valores esperados. Dessa forma, a tarefa de monitoramento de
indicadores de produto e resultados é relativamente simples.

Avaliagao envolve a coleta de informagfes do monitoramento e de outras
fontes tendo em vista a compreensdo e explicagdo dos efeitos da intervencdo. O
instrumento mais importante na avaliagéo s&o os indicadores de impacto. Por razdes de
natureza teérica, 0 espago natural de discussdo sobre tais tipos de indicadores ¢é a
academia. Diferentemente dos indicadores de desempenho, a utilizagdo de indicadores de
impacto para a avaliagdo de programas € menos direta, em fungdo da complexidade da
evolugao do ambiente s6cio-econdmico e natural.
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1.3.1 Indicadores de Impacto como Instrumentos Estratégicos

Indicadores de impacto do desenho
e implementagéo de programas.

Os indicadores de impacto tém um papel decisivo em certos estagios do ciclo de
um programa: na fase inicial (ex-ante) de planejamento, a quantificagdo dos impactos é um
instrumento de orientagdo de um programa. Na fase posterior (ex-post), os indicadores
permitem o julgamento sobre o sucesso ou falha de um programa. Entretanto, & preciso ter
em mente que, na maioria das vezes, os impactos de uma intervencdo sé podem ser
observados e medidos num periodo de tempo apds a implementacdo do programa.

Defini¢do de indicadores
de impacto especificos.

A avaliacdo de impactos é uma tarefa complexa, exigindo analises mais amplas
que a agéo estrita de um programa. Por exemplo: a melhoria da situagio econémica de um
municipio pode ser o resultado de fatores externos a acdo governamental. Em muitos
casos, somente avaliadores experientes serdo capazes de identificar efou coletar
informagdes confiaveis sobre o impacto de uma intervengéo. Uma vez que essa tarefa
demanda esforgos intelectuais substanciais, é razoavel definir indicadores de impacto
somente para as prioridades de um programa. Por exemplo, no caso do programa "Leite
das Criangas" um indicador de impacto seria o "indice de desnutricio infantil para a faixa
etaria atendida pelo programa".

Aspectos negativos dos indicadores
de impacto e de produtos.

As dificuldades quanto & utilizagdo de indicadores de impacto s&o que geralmente
eles estéo disponiveis somente apds um consideravel periodo de tempo e necessitam de
um substancial esforgo metodoldgico para serem validados. Por outro lado, indicadores de
produto oferecem somente informacgdes sobre efeitos fisicos e nao socio-econdmicos. Por
isso, em alguns casos, os indicadores de resultados podem ser a melhor fonte de
informagdes durante o ciclo de gestéo de um programa.
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1.3.2 Indicadores de Resultados e o controle de um programa

Todos os indicadores devem
ter um modelo explicatério.

Muitas vezes, é possivel melhorar a eficicia de um indicador concentrando os
recursos escassos no estabelecimento de indicadores de resultados confidveis e mensuraveis
ao invés de investir esforcos em indicadores de impacto de valor questionavel, muito embora
ambos indicadores requerem um s6lido modelo explicatério como base. Uma colegdo de
informagdes sem um modelo que explique as relagdes de causa e conseqiiéncia perde seu
poder, uma vez que a explicagao dos valores permanece sendo uma questao sem solugéo.

Técnicas de coleta de informagoes.

Desta forma, as pesquisas precisam ser cuidadosamente planejadas de anteméo,
incluindo o orgamento necessario as suas obtengdes. As técnicas de avaliagdo ex-ante
podem incluir estudos, pesquisas ou a informagao coletada.

1.3.3 Indicadores e o Método do Marco Légico

Método do Marco Ldgico.

O método do Marco Ldgico, apresentado no capitulo Il, € uma ferramenta muito
util por requerer a definigdo de indicadores que permitam o monitoramento e a avaliagao
dos programas e suas agdes.

FIGURA 24 - INDICADORES E O MARCO LOGICO
OBIETIVOS ~ INDICADORES ~ MEIOS VERIFICACAD  SUPOSICOES

IMPACTO

Indicadores de
Linpacto
RESULTADOS
Indicadores de
- o — Resultados
[——

ACOES

Indicadores de
Produto / Metas
Fisicas

TAREFAS
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1.4 Acao Estratégica e Localizada

A relevancia denota se a intervengao é
apropriada na resolugao dos problemas.

A seqiiéncia logica de um programa e seus 0s mecanismos de avaliagdo esta
sumarizada na figura 25.

O termo relevancia refere-se & adequacdo dos objetivos especificos de um
programa em relagdo aos problemas socio-econdmicos que se pretende corrigir. Numa
avaliacdo ex-ante, os aspectos referentes a relevancia sao de suma importancia, pois

permitem definir e justificar a melhor estratégia de agao.

Indicadores séo instrumentos técnicos
para agdes estratégicas e localizadas.

Nesse sentido, 0 uso de indicadores na etapa ex-ante (diagndstico) pode dar um
embasamento a essas agdes estratégicas, qualificando o problema e estabelecendo as
metas do programa. Além disso, muitos desses indicadores podem ser obtidos para uma
escala que nao a do Estado como um todo, por exemplo para os municipios. Desta forma,
é possivel definir as prioridades na alocagdo de recursos por critérios técnicos,
determinando quais locais teriam preferéncia na implantagéo dos programas.

FIGURA 25 - CRITERIOS ESTRATEGICOS E DE AVALIAGAO DE UM PROGRAMA

Impactos
ambionto | Problemas
Socio- e Necessi- .
Econémico dades .

< Resultados

\
\
+ \ ~
\ ”
\

]

Programa __J Recursos |__’| Proldutos |

| \ i
vatagao Re'e"é"cia\ Eficiéncia j

\ Eficacia

Utilidade
Efetividade

Elaboragao: European Commission (2006, p.7)
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1.5 Eficiéncia, Eficacia e Efetividade

Eficacia

A eficacia refere-se ao
cumprimento dos objetivos.

Ainda com relag&o a figura 25, ao se averiguar se 0s objetivos e metas de um

programa estao sendo alcancados, quais 0s sucessos e dificuldades enfrentadas, o quao

apropriadas foram as agbes executadas, quais foram os efeitos ndo pretendidos e as

influéncias de fatores externos ao programa verifica-se a eficacia de um programa.

indice simples.

Uma forma simples de verificar a eficiéncia através de um indicador é relacionar

os resultados alcangados aos objetivos pretendidos. Ou seja,

I =%x100=%
M

al
p

onde,
M. = unidades realizadas da meta fisica programada;
M, = meta fisica programada.

Outra defini¢ao de eficacia.

Garcia (2001, p.37) sugere que sob o ponto de vista das a¢des governamentais, a

eficacia seja entendida como o "grau em que se atigem os objetivos e as metas de uma acéo

orientada para um alvo particular, em um determinado periodo de tempo, independentemente

dos custos nos quais se incorra". Nesse sentido, apresenta uma outra férmula para a

mensuracao do grau de atingimento da eficacia:
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Formula para calculo da eficacia.

M,

T M-T
|32—M—p= . F:><100—%

T

onde,
T, = tempo real gasto para a realizacao das unidades das metas fisicas obtidas
T, = tempo planejado para realizar a meta fisica total

Segundo essa formula, se I, = 1 a agéo é eficaz, se l,, > 1 a acdo é mais do

que eficaz e se I, < 1 a agéo é ineficaz.
Eficiéncia

A eficiéncia leva em conta
os custos associados.

O termo eficiéncia é avaliado pela comparagdo dos resultados, preferen-
cialmente dos impactos produzidos, em relagéo aos recursos utilizados. A principal pergunta
relativamente a eficiéncia de um programa é: Os objetivos foram atingidos com o menor
custo possivel?

Outra defini¢ao de eficiéncia.

Garcia (2001, p.38) sugere o conceito de eficiéncia como a "relagéo existente
entre os produtos resultantes da realizagdo de uma agao governamental programada e 0s
custos incorridos diretamente em sua execugao". Seguindo os mesmos termos anteriores,

sugere um indice para mensuragéo da eficiéncia:

Formula para calculo da eficiéncia.
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onde,

C, = custo real da agao

Cp = custo programado da agéo

Segundo essa formula, se I, = 1 a ag&o é eficiente, se l, > 1 a agdo € mais do
que eficiente e se I < 1 a agdo ¢ ineficiente.

Efetividade

A efetividade, avalia de forma mais amplas
as necessidades sdcio-econdmicas.

O critério de utilidade e efetividade estdo relacionados aos impactos obtidos por
um programa em relacéo as necessidades econdmicas e sociais mais amplas e a durabilidade
e sustentabilidade dos resultados

Geralmente os indicadores de impacto que mensuram a efetividade ndo estdo
sob o controle direto das ag¢bes do programa, ainda que devam ser influenciados pelas

acbes executadas pelo mesmo.

1.6 indice Sintese

Sintetizar informagées.

Muitas vezes a utilizagdo de indicadores isolados ndo oferece informagdes
suficientes para a compreensao de um fendmeno. Nesses casos é relevante a selegéo de
temas ou dimensdes (por exemplo, educagao, renda, demografia, etc.) para a elaboragéo
de indicadores e indices sintese.

O IDH.

Um dos indices sintese mais conhecidos é o indice de Desenvolvimento Humano
(IDH) criado originalmente para medir o nivel de desenvolvimento humano de diversos
paises, esse € um indice-chave dos "Objetivos de Desenvolvimento do Milénio" das
Nacbes Unidas. O IDH engloba trés dimensdes: educagéo, longevidade e renda, a partir
de seus respectivos indicadores de alfabetiza¢do e taxa de matricula, esperanga de vida
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ao nascer e PIB per capita. O indice varia de 0 (nenhum desenvolvimento humano) a 1
(desenvolvimento humano total). A elaboragdo de um indice sintese é uma tarefa técnica
bastante complexa que leva em conta aspectos teéricos e praticos (como a disponibilidade
de informagdes).

0 indice de desenvolvimento
Humano Municipal (IDHM).

Para aferir o nivel de desenvolvimento humano dos municipios brasileiros
formulou-se um indicador especifico, o IDH-M, a partir das mesmas dimensées do IDH,
(educacdo, longevidade e renda), mas com algumas estatisiticas diferentes, com vistas a
uma avaliagdo mais adequada das condigdes de nucleos sociais menores.

QUADRO 7 - ESTRUTURA DO IDH-M

) ) iNDICE PARCIAL ESTATISTICAS
INDICE SINTESE
Peso Dimensao Peso Indicador
113 Taxa bruta de freqliéncia a escola
113 Educacéo
2/3 Taxa de alfabetizagdo
IDH 113 Longevidade 1 Taxa de Longevidade
113 Renda 1 indice de Renda per Capita

Padronizacao de escalas dos indicadores.

A elaboragao de um indice sintese tem algumas peculiaridades. Por exemplo, a
padronizagéo das unidades de medida. Para que o IDH apresente uma escalade 0 a 1 ¢
necessario converter a escala de alguns indicadores. No caso do IDH-M, para considerar o
tema longevidade foi necessario converter a "esperanga de vida ao nascer" em uma taxa
de longevidade, de forma que:

Exemplo taxa de longevidade.

Taxa de longevidade = Enn ~Emn ox: 10-25 45 _
E_—-E_ 85-25 60

max min

0,75
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Onde,

Emnun = Esperanca de vida ao nascer no municipio (anos)

Enax = Longevidade méaxima (anos)

Emin = Longevidade minima (anos)

No exemplo acima, se a esperanga de vida maxima for de 85 anos e a minima
for 25 anos, entdo caso a esperanca de vida ao nascer em um municipio for de 70 anos, a
taxa de longevidade sera de 0,75.

1.7 Mapas e Graficoss

A representagao grafica é mais poderosa.

A forma com que o valor dos indicadores é apresentado determina seu
monitoramento e interpretacdo. Muitas vezes a representagao grafica dos valores é mais
poderosa em termos da transmisséo da informacdo do que uma representagdo numérica

(em tabelas).

QUADRO 8 - TOTAL DE OBITOS DE MENORES DE 1 ANO NO PARANA

ANO | N.o DE OBITOS ANO N.o DE OBITOS ANO N.o DE OBITOS
1980 10.638 1989 6.014 1998 3.740
1981 9.673 1990 5.667 1999 3.559
1982 8.991 1991 5.163 2000 3.255
1983 7.888 1992 4914 2001 2.705
1984 7.575 1993 5.004 2002 2.600
1985 7.026 1994 5.083 2003 2492
1986 6.955 1995 4.579 2004 2.301
1987 6.353 1996 4.130
1988 6.147 1997
FONTE: IBGE

A figura 26 é uma representagéo grafica dos valores expressos no quadro 8,
onde é evidente a queda no valor do indicador de "6bitos de menores de 1 ano" desde
1980 no Parana.

5 As estatisticas a seguir foram obtidas a partir do site do Instituto Paranaense de Desenvolvimento
Econdmico e Social (IPARDES), por meio da "Base de Dados do Estado”, a BDEWeb
(http://www.ipardes.gov.br/imp/index.php).
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FIGURA 26 - TOTAL DE OBITOS DE MENORES DE 1 ANO NO PARANA
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Outra forma importante de representagéo grafica sdo os mapas tematicos. Os
mapas permitem a compreensao de um fendmeno em termos espaciais, sendo importantes
elementos para a definicao territorial das areas criticas ou prioritérias para a atuacdo de
um programa de governo.

FIGURA 27 - TOTAL DE OBITOS DE MENORES DE 1 ANO EM 2004
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Atencgao para o significado do
indicador absoluto x relativo.

Entretanto, € necessario atengdo a natureza do indicador. O mapa acima
expressa a distribuicdo nos municipios do Parané do numero 6bitos de menores de 1 ano
em termos absolutos. Nesse caso, é de esperar que municipios com uma populagdo maior
(como Curitiba) apresentem um numero de Obitos maior, 0 que n@o necessariamente
indica que a situacao seja mais grave nesses municipios. Em outras palavras, pode ser
mais importante considerar esses valores em termos relativos, isto é, levando-se em conta
a populagdo. A figura 28 representa o numero de 6bitos considerando a populagdo

estimada dos municipios.

FIGURA 28 - TOTAL DE OBITOS DE MENORES DE 1 ANO POR 100 MIL HABITANTES EM 2004
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2 Desenvolvendo um Sistema de Indicadores

Uma vez definidos os mais importantes tipos de indicadores e discutidos a utili-
zagao para o monitoramento e avaliagdo, volta-se a ateng&o para aspectos essenciais do
desempenho e qualidade de um sistema de indicadores.

2.1 Estratégia Clara, Focalizada e com Bases Tedricas

Defini¢do de indicadores
de impacto especificos.

A primeira questao que os formuladores de politicas devem ter em mente é que
um programa concentrado em um nuimero limitado de prioridades e indicadores tem
mais chances de gerar um impacto maior do que um programa com agdes dispersas e nao
focalizadas, conforme evidencia 0 método do marco légico.

Em segundo lugar, a qualidade de um sistema de indicadores depende diretamente
de uma compreenséo clara da légica da intervengdo de um programa. Cada agéo prioritaria
deve ter claro sua légica econdmica e social, ou seja, deve-se compreender 0s meios pelos

quais as intervengdes do governo afetam o desenvolvimento sécio-econdmico.

Indicadores ajudam a formular
as agdes de um programa.

A titulo de exemplo, qual 0 mecanismo por meio do qual incentivos fiscais
horizontais melhoram a competitividade das empresas? A resposta dessa questdo devera
guiar a sele¢do de indicadores apropriados. Nesse contexto, os indicadores podem ser
vistos como instrumentos que ajudam a formular as agdes e prioridades: dificuldades na
identificacdo de um indicador apropriado, geralmente representam a falta de compreensao
do objetivo de uma agao. Via de regra, os indicadores devem ser desenvolvidos durante as
discussdes de formulagéo das agdes e ndo "adicionar" os indicadores quando a discussao
for concluida.
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2.2 Metas e Referéncias

A referéncia contextualiza um indicador.

Um dado de referéncia é um valor inicial contra o qual um indicador é
posteriormente medido e comparado. Uma referéncia é indispensavel para contextualizar o
valor de um indicador. Por exemplo, se 0 objetivo de um programa é reduzir a desnutri¢do
infantil pela metade num prazo de 4 anos, a referéncia mais importante é a taxa de

desnutri¢do infantil no inicio do programa.

Quantificagdo das metas.

Os indicadores necessitam de metas quantificaveis, do contréario néo é possivel
medir 0 grau com que 0s objetivos pré-estabelecidos s&o atingidos. Inevitavelmente, assim
como qualquer outro exercicio de previsao, além dos exercicios de processamento de
informagdes, algum nivel de subjetividade, por parte dos formuladores da politica, no

estabelecimento das metas é compreensivel.

Formas de quantificagdo de metas.

Héa duas formas principais de quantificar as metas para os indicadores de um
programa:

1. Séries historicas: a utilizacdo de séries historicas, juntamente com um modelo
(formal ou puramente mental) para os fatores que explicam os problemas
que o programa visa tratar, podem servir de base para se projetar os resultados
um programa.

2. "Benchmarks": a traducdo desse termo para portugués é referéncia, nesse
sentido tratam-se de parametros contra os quais os indicadores podem ser
comparados e monitorados, num sistema de alertas.

Sistema semaforizado.

O processo de comparagéo dos indicadores contra valores de referéncia permite o
estabelecimento de um sistema de alertas semaforizado, em que o sinal:

115

Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



« Verde: indica o cumprimento satisfatério (ou mais do que satisfatorio) das
metas.

. Amarelo; indica um nivel de atendimento aceitavel, mas insatisfatorio,
sendo um nivel intermediério.

. Vermelho: é o sinal de descumprimento das metas ou de uma situagao nota-
damente negativa, em que a instituicao esta distante de atingir os resultados
esperados.

Portanto, € imprescindivel o desenvolvimento de um sistema para o armazena-

mento das séries histdricas dos indicadores e das metas pré-estabelecidas pelos formuladores
de um programa.

2.3 Caracteristicas Desejaveis

A qualidade de um indicador depende
de alguns critérios, tomados com base
nas caracteristicas individuais.

Caracteristicas dos indicadores individuais:

. Finalidade: um indicador deve estar ligado diretamente aos objetivos de
um programa. A utilidade dos indicadores é ainda maior quando os
objetivos dos programas forem definidos em termos de metas aplicaveis as
definigdes dos indicadores;

. Disponibilidade de dados: um indicador ndo é de grande valia se for
obtido somente uma vez, pois ndo permite comparagdes entre o0 "antes" e 0
"depois". Outra dificuldade surge quando as estatisticas s&o publicadas um
longo periodo apés a coleta de informagdes.

. Sensibilidade em relagado a atuagdo do governo: quando um indicador é
escolhido para avaliar um programa, entdo esse programa deve ser capaz
de provocar altera¢des nesse indicador.

. Confiabilidade e credibilidade: a confiabilidade se aplica quando a
mesma medida, coletadas por pessoas diferentes, mas nas mesmas
condi¢des, produzam o mesmo valor. J& a credibilidade depende
fundamentalmente do método de apuragéo das informagdes e da reputagéo
da instituicdo responsavel por sua divulgagdo. Preferencialmente a
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informagdo deve ser coletada por agéncias externas e nao pelos
responsaveis diretos pela implementagéo do programa

. Comparabilidade: a utilidade de um indicador também depende da possibi-
lidade de comparagao com outros programas e diferentes localidades.

. Validade: um bom indicador deve ser bem compreendido por todos aqueles
o utilizam. E importante que os indicadores, particularmente os de impacto,
reflitam alguma percepcdo de melhora ou piora por parte da sociedade. Se
a mudanga n&o foi percebida, entdo o indicador apresenta alguma falha.

Um sistema de indicadores devem
fornecer: ampla cobertura, diversidade
de tipos, seletividade e relevancia.

Critérios utilizados para avaliar um sistema de indicadores:

«  Os indicadores selecionados devem cobrir uma proporg¢ao suficientemente
grande das agoes realizadas pelos programas (indicadores de produto por
acdo, indicadores de resultados e impacto para os programas).

« O sistema deve contemplar uma diversidade de categorias de indicadores.

. O sistema de indicadores deve ser simples. As informagdes necessarias a
avaliacdo devem se restringir a um nimero reduzido de indicadores, sob o
risco de comprometer a compreensao do objetivo de um programa.

. A relevancia de um sistema implica que os indicadores sejam desenvolvidos
prioritariamente para os programas mais relevantes, especialmente aqueles
associados as dotagdes orgamentarias mais vultosas, agdes inovadoras e
temas estratégicos.

2.4 Incentivos

Formas de incentivo
a qualidade do servigo publico.

O pleno funcionamento do sistema de indicadores e avaliagdo dos programas

governamentais depende do comprometimento das instituicdes com os objetivos definidos
pelo Plano Plurianual, zelando pelos principios da eficiéncia, eficacia e efetividade. A melhoria
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na qualidade do servigo publico e no desempenho dos programas demanda incentivos
para manter o entusiasmo dos grupos com bom desempenho e contagiar as equipes com
desempenho inferior. Tais incentivos poderiam envolver, por exemplo:

Possivel modelo de incentivos.

. Aoferta de recursos orgamentarios adicionais aos programas e premiacoes
aos gerentes de programa com melhor desempenho.

. A garantia de maior autonomia na destinagao de recursos aos programas
com melhor desempenho.

. A prestacdo de assisténcia técnica aos programas e gestores com desem-
penho ruim. Caso a situacdo ndo melhore as liberagdes orcamentarias podem
ser controladas. O principio desse incentivo ndo é punir os erros, mas sim a
inabilidade de corrigir os desvios.

Requisito dos incentivos:
sistema de informagoes gerenciais.

Uma condi¢&o importante para a operacionalizagdo dos mecanismos de incentivos
é 0 bom funcionamento de sistemas de informagdes gerenciais nas instituicdes publicas,
até mesmo com vistas a troca de experiéncias.

Evidentemente, a implantagdo de mecanismos de incentivos requer uma
regulamentagdo complementar e um comprometimento com o interesse publico de forma a
premiar individuos, grupos ou instituigdes pelos projetos ou programas mais exitosos em
termos da eficiéncia no uso de recursos e eficacia nos resultados.

2.5 Dificuldades e Limitagoes

Possiveis efeitos adversos da
utilizagao de indicadores.

A despeito da importancia da utilizago de indicadores, ndo devem ser desconsi-
deradas as dificuldades para a consolidagdo de um sistema e as eventuais limitagdes do uso
de indicadores durante o ciclo de gestao de um programa, especialmente:
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. Convergéncia para média: existe a possibilidade de que o indicador
induza a aplicagéo de recursos naqueles municipios com pior desempenho,
com vistas a melhoria da situagdo. Contudo, isso pode significar a redugéo
na destinac&do de recursos para 0s municipios com melhor desempenho e o
efeito final ndo é uma convergéncia para a situacdo de exceléncia, mas o
estreitamento das diferencas e a convergéncia para a média.

. Indicadores subestimados: no momento da definicdo ex-ante dos indicadores &
possivel que os formuladores de politica publica definam metas mais faciimente
alcangaveis ao invés de metas apropriadas aos objetivos do programa.

. Resultados ndo desejados: a subordinagdo de um programa a
indicadores mal formulados pode trazer efeitos indesejados, fazendo que o
programa seja executado ndo em fungdo dos resultados efetivos para a
sociedade, mas tdo somente em raz&do do indicador.

Vontade politica de avaliar e corrigir as
falhas apontadas pelos indicadores.

Conforme os argumentos apresentados oportunamente no capitulo V, a
avaliagdo das politicas publicas tem sido a etapa que mais deixa a desejar no ciclo de
gestao dos programas. As possiveis razdes para esse insucesso incluiriam, por exemplo,
entraves de natureza politica em relagdo a disponibilizacdo de informagdes para a
avaliagdo dos programas, e a propria revisdo de programas malogrados.

Além disso, € preciso atengao para que nao se incorra em equivocos como "medir
por medir". Numa situacdo em que o sistema de indicadores esteja operando normalmente,
com a coleta e atualizagéo das informacdes, existe a possibilidade de falhas no ciclo de
vida da politica publica caso as horas técnicas despendidas na preparagéo de estatisticas
e relatérios ndo resultem na avaliagao e revis@o dos programas propriamente ditos.

2.6 Sistema de Indicadores e Ciclo de Vida de um Programa

Os indicadores tém papel fundamental ao longo de todo o ciclo de uma politica
publica, desde a elaboragéo do programa e estratégias de agao, passando por sua imple-

mentacdo e acompanhamento, até a sua avaliagao final.
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INDICADORES NO CICLO DE VIDA DOS PROGRAMAS

ETAPA

QUESTOES RELEVANTES

Elaborag&o do Programa

Definigao de indicadores de impacto

Definigao das Estratégias e
Prioridades do Programa

Definigao de objetivos e prioridades do programa: definicdo dos indicadores de
produto, resultado e impacto.

Planejamento da Implementagéo

Elaboragéo do sistema de monitoramento: processamento de dados e avaliagao
da qualidade dos indicadores.

Elaboragéo do sistema de avaliag@o: planejando a avaliagdo, com a descri¢do dos
indicadores necessérios a avaliagdo do programa, selecéo dos indicadores que
devem ser coletados e atualizados por exercicio.

Cooperagao estreita entre os avaliadores e os formuladores de programa para a
consolidagéo de um sistema de indicadores para monitoramento e avaliagao.

Coleta e atualizagéo de dados dos indicadores e envio das informagdes aos

Implementagéo usuarios
Processo continuo de melhoria no funcionamento do sistema de monitoramento.
Selegao de indicadores, monitoramento do progresso do programa relativamente a
seus objetivos e metas e preparacéo de um relatério.
o Revis&o dos indicadores selecionados, atrelado a uma possivel revisdo da
Avaliagao

estratégia do programa

Revisao do sistema de monitoramento (qualidade dos indicadores, coleta de dados
e transferéncia aos usuarios), se necessario.

Avaliagdo Ex Post

Obtengéo de dados dos indicadores (de produtos e resultados) a partir do sistema
de monitoramento com o propésito de proceder a avaliagdo

Avaliagao dos resultados e impactos alcangados pelo programa, utilizando
modelos econdmicos, se aplicavel.
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CAPITULO IV

Guia para Defini¢ao dos Produtos
das Agoes de Governo






Esse capitulo tem como objetivo estabelecer alguns conceitos basicos sobre a
definicdo dos produtos das agbes do governo, colocando algumas perguntas que
possibilitem a reflexdo sobre a qualidade da definicdo desses produtos, sob o ponto de vista
do ciclo das politicas publicas (formulagéo, execugdo, monitoramento, avaliagéo e revisao).

A definicdo apropriada dos produtos € fundamental para que se possa monitorar
e avaliar o Plano Plurianual (PPA) de forma adequada.

Uma defini¢do incorreta dos produtos prejudica a avaliagdo do sucesso de um
programa, sob a dtica de seus atributos de eficiéncia, eficacia e efetividade. A
impossibilidade de avaliagdo, por sua vez, cria obstaculos a corre¢ao das eventuais falhas
na formulacdo e execucdo dos programas, ou mesmo, dificulta a argumentacéo sobre o
sucesso de uma politica publica e a necessidade de sua continuidade.

Na seqliéncia serdo demonstrados alguns problemas para a gestdo do PPA
decorrentes de produtos mal especificados.
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1 Aspectos Conceituais dos Produtos das
Acoes de Governo

Compatibilizagao de conceitos.

A definicdo de um produto pode ser entendida como um indicador de produto
(conforme definimos no capitulo Ill desse manual) ou ainda como um indicador das agdes
e tarefas (conforme o método do marco ldgico, apresentado no capitulo Il desse manual).

1.1 Acao

Conceito de agao.

Acao é uma operacdo da qual resulta um produto (bem ou servigo) ofertado a
sociedade e que contribui para atender aos objetivos de um programa.

Acoes de apoio administrativo
nao geram produtos.

Nesse sentido, as atividades meio que ndo geram produtos diretamente para
sociedade ndo deveriam integrar programas finalisticos ou de servigos ao Estado®.
Para casos referentes as atividades internas de um drgao, com a folha de pagamento dos
funcionarios, despesas com servigos de energia elétrica, agua, esgoto e telefonia, foi
criado um programa especial de "apoio administrativo" que deve englobar todas essas
atividades que ndo possuem produtos. Assim, produtos como "manutencéo da instituicdo” ou
"folha de pagamento" nao podem ser considerados como produtos para a sociedade.

6 Para a definigio desses programas consulte o capitulo | desse Manual. Os programas de apoio
administrativo incluem despesas como pessoal e encargos, manutengdo e conservagdo de
imdveis e servigos relacionados a atividades meio. Esse tipo de programa resulta da dificuldade
de alocar o custo do pessoal relacionado as atividades fins nos programas finalisticos, ou seja, ha
uma dificuldade em informar quanto tempo cada funcionario gastou em cada programa.
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A agdo é descrita pela
utilizagao de um verbo.

Nos demais casos, a regra geral é que cada agao gera somente 1 produto ou
servigo para a sociedade. Sendo assim, sugere-se o seguinte formato para a defini¢éo de
uma agéo:

1. Uma agao requer um verbo para descrevé-la

Verbo + Descrigéo

Exemplos:

« Construir estradas rurais

« Armazenar produtos agricolas

« Capacitar profissionais da rede publica

Uma agao nédo deve possuir 2 ou
mais verbos, pois isso geralmente
indica 2 ou mais produtos gerados.

2. Ao gerar somente 1 produto, cada agao possui 1 verbo

Se na descri¢do de uma agdo houver mais de um verbo isso tende a indicar que
essa agado produz mais de 1 produto. Nesse caso, a sugestao é que se divida esta agao
pelo nimero de produtos efetivamente gerados.

Deve-se ter uma atengdo especial a utilizagdo da conjungao "e", pois ela pode

igualmente indicar a producao de mais de 1 produto.

Verbo + | Descricdo | e Ve ] icdo

Exemplos de problemas:

« Realizar treinamento técnico e pesquisa de impacto

« Reabilitar, restaurar e melhorar rodovias

« Aparelhar e treinar municipio e 6rgéos ambientais em licenciamento ambiental
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1.2 Produto

Produto € um bem ou servigo que resulta da agéo e destina-se a um publico-alvo.

Trata-se de um elemento fundamental, uma vez que o resultado da relagdo produto,
unidade de medida e meta fisica (expressdo da quantidade programada) é o objeto de moni-
toramento nas diversas etapas dos processos de planejamento e or¢gamento.

O produto é definido
com base na agao.

Uma vez que de uma acao resulta um produto, este ultimo deve guardar uma
relagéo direta com a defini¢do da ag&o. Para isso, sugere-se a seguinte regra:

Acéo: Verbo + Descrigdo
Produto: Objeto + | Adjetivo Derivado

Nesse caso, a descricdo da agdo torna-se o objeto do produto (definido por um
substantivo). Por exemplo, na reforma de uma escola o objeto é "escola". Ja o verbo assume
a forma derivada de um adjetivo que caracterizarad o objeto. Nesse mesmo exemplo, a
tarefa de reforma, sera derivada no adjetivo "reformada”. Ou seja, o produto da agao "reformar
escolas" é "escola reformada”.

Exemplos.

Exemplos:

« Construir estradas rurais — Estradas Rurais Construidas

« Armazenar produtos agricolas — Produtos Agricolas Armazenados
« Capacitar profissionais da rede publica — Profissionais Capacitados
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Um produto deve
ter um adjetivo.

A utilizagéo de um adjetivo para qualificar o produto é essencial para especificar
o fruto de uma agdo. Vejamos um objeto como um "livro". Dependendo do tipo de agéo, o
mesmo livro pode ter sido: "publicado" pela imprensa oficial, "catalogado" em uma
biblioteca publica, "distribuido" a alunos da rede de ensino fundamental, etc.

1.3 Unidade de Medida

Conceito.

Padrédo selecionado para mensurar a produgao do bem ou servigo. Serve para
atribuir grandeza a um produto, sendo quantitativamente determinado e podendo, em
alguns casos, ser comparado com outras unidades de medida de mesma natureza.

Medigao numérica.

O termo "quantitativamente determinado” sugere a utilizagdo valores numéricos
para a medi¢&o e indica que atributos qualitativos ndo deveriam ser considerados, por razbes
metodoldgicas/subjetivas. Em outras palavras, ndo haveria precisdo na avaliagdo de um
produto através de atributos como "bom" ou "ruim".

Escala de
comparagao.

Com relagao a "comparagdo com outras unidades de medida", alguns produtos
podem ser medidos em escalas distintas. Uma "estrada construida” pode ser medida em
quildmetros (km), metros (m) ou até mesmo em centimetros (cm). Uma escola reformada
poderia ser medida em metros quadrados (m2) ou hectare (ha). Nesses casos, é importante
considerar a unidade de medida convencionalmente aceita. Por exemplo, por convengéo o
Departamento de Estradas de Rodagem (DER) mede os servigos executados em estradas
na escala de quildmetros (km).
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Unidades de medida equivocadas
podem indicar resultados enganosos.

Muitas vezes, a definicdo da unidade de medida néo é trivial. Uma "escola
reformada" poderia ser medida em "unidade", para quantificar o numero de escolas
reformadas. Entretanto, tal unidade de medida poderia deixar de revelar a grandeza de
uma ac¢do. Ao considerar "unidade" a medida do produto, poder-se-ia estar atribuindo um
mesmo valor "1" para a reforma de um prédio como o Colégio Estadual em Curitiba, ou
mesmo uma escola rural com poucas salas de aula em um municipio do interior. Nesse
caso, a unidade de medida "m?" talvez fosse muito mais reveladora para medicdo de um
produto e para a avaliagao da agao correspondente relativamente ao objetivo do programa.
Unidades de medida equivocadas podem indicar resultados enganosos.

Nao ha regra geral.

N&o existe uma regra absoluta para a definigdo dos produtos e suas unidades
de medida, razéo pela qual no item seguinte séo apresentadas algumas sugestbes e
questdes que possam auxiliar o processo de defini¢do dos produtos.
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2 Sugestoes para a Definicao dos Produtos

3 principais diretrizes.

E preciso ter sempre em mente trés aspectos fundamentais para a definicao
apropriada das agdes e produtos, eles devem:
a) permitir uma mensuragao apropriada, tendo-se em vista seu monitoramento
e avaliagéo.
b) contribuir para o objetivo do programa;
c) serum objeto de interesse da sociedade

0 método do Marco
Légico requer uma defini¢ao
apropriada de produtos.

Conforme descrito no capitulo Il, ha uma ferramenta para gestdo de politicas
publicas, o Método do Marco Légico, que permite uma a elaboragao de programas e seu
detalhamento, em acgdes e tarefas, vinculando os produtos e formas de medi¢do que
viabilizam o acompanhamento e avaliagao.

2.1 Exemplo 1 - Defini¢ao para a A¢ao/Produto

Exemplo: programa
da merenda escolar.

Suponha um programa de "Alimentacdo Escolar" que tenha o objetivo de "suprir
parcialmente as necessidades nutricionais dos alunos com vistas a complementar a
implantagdo da politica de seguranca alimentar." A principal agao desse produto consiste
na distribuicdo de merenda escolar aos alunos da rede publica.
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Definigbes possiveis para
as agoes e os produtos.

Qual seria a melhor defini¢do para a agéo?
1. Distribuir merenda escolar aos alunos; ou

2. Atender alunos da rede publica com merenda escolar

A definicdo 1 poderia traduzir-se no produto "merenda escolar distribuida" e a
definicdo 2 levaria a definico do produto como "aluno atendido". Considerando a unidade
de medida como "unidade" nos dois casos, ou seja, 0 nimero de merendas distribuidas ou
0 ndmero de alunos atendidos, poderiamos chegar a dois resultados distintos.

Cada definigéo leva a
um resultado diferente.

Considere que a maior parte dos alunos fazem 1 lanche (recebem a merenda) a
cada dia letivo, enquanto uma minoria dos alunos, envolvidos em alguns projetos especiais,
recebe 2 lanches. No primeiro caso, 0 produto "merenda escolar distribuida" envolveria a
contagem do numero de refeicoes efetivamente distribuido a cada aluno, em todos os dias
letivos. J& no segundo caso, a contagem seria pelo numero de alunos atendidos, néo
importando se alguns alunos recebam 1 ou 2 merendas por dia.

Se o problema nao é a contribuigao
para o objetivo do programa, a
questdo € a mensuragao.

Segundo o ponto de vista do programa "Alimentacéo Escolar", ambas as definicdes
(1 e 2), quando executadas de forma eficiente e eficaz (alcan¢ando as metas estabelecidas),
contribuem para o objetivo. Nesse caso, deve-se considerar a forma de mensuragdo como
o0 aspecto fundamental da definigdo das acbes, uma vez que cada definicdo pode levar a
um resultado diferente.

Uma pergunta a ser feita seria: Essa defini¢ao de agdo / produto / unidade de
medida possibilita um monitoramento adequado das metas fisicas e financeiras?
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Para monitorar as despesas
relativas a um produto, a
defini¢ao do produto importa.

Além da eficacia e efetividade, uma politica publica deve ser avaliada em termos
de sua eficiéncia ou economicidade (melhor relagdo custo x produto). Sendo assim, é
desejavel que a definigdo do produto permita o monitoramento dos gastos com a
distribuicao dos produtos.

O custo médio por merenda distribuida é de R$ 0,22. Suponha se defina o
produto como "aluno atendido” e que efetivamente sejam atendidos 100 mil alunos em 200
dias letivos. Caso cada aluno receba 1 merenda por dia letivo, a despesa anual com esse
produto seria de R$ 4,4 milhdes. Entretanto, caso metade desses alunos (50 mil) recebe-
se ndo 1 mas 2 merendas por dia, essa despesa subiria para R$ 6,6 milhdes, mas o
resultado para esse produto continuaria sendo 100 mil "alunos atendidos".

Nesse caso, para fins de monitoramento das despesas, seria mais interessante
definir o produto como "merenda escolar distribuida". Na primeira situa¢do, em que cada
aluno recebe um lanche por dia letivo, o total desse produto seria de 20 milhdes de
merendas distribuidas, enquanto o segundo caso (metade dos alunos recebendo 2
merendas por dia) seria de 30 milhdes de merendas.

"Concurso realizado" ou
"servidor contratado"?

Suponha um programa de melhoria da gestdo do Estado que tenha como uma
de suas agdes "recompor o quadro efetivo de servidores do Estado" por meio da
realizagdo de concursos publicos para a contratagdo de funcionarios. Nesse caso, sefia
possivel definir 2 produtos distintos "concurso realizado" ou "servidor contratado". Ambos os
produtos realizam a tarefa de recompor o quadro de servidores efetivos, todavia a primeira
definicdo pode levar a resultados enganosos. Seria possivel realizar concursos para a
abertura de 10 vagas ou de 100 vagas. Sendo assim, para fins do monitoramento das
metas fisicas e financeiras seria mais apropriado definir o produto da a¢do como "servidor

contratado".
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2.2 Exemplo 2 - Definigao para a Unidade de Medida

Exemplo: construgao
de aterros sanitarios.

Suponha um programa de "Gestédo de Residuos Solidos" que tenha como uma
de suas agdes "construir novos aterros sanitarios". O produto resultante dessa ag&o seria o
"aterro sanitario construido”. A questao colocada é: como medir esse produto? Poderia-se
contar o numero de aterros sanitarios construidos (unidade), ou a capacidade do aterro em
termos de metros clbicos (m3), em toneladas (ton), pelo seu tamanho (em m?) ou por
percentual de execugéo (%).

O numero de aterros
sanitarios nao permite a
avaliagao correta do produto.

Nesse caso, pergunta a ser feita seria: Essa agao/produto/unidade de medida,
da forma como foi definida, contribui para o objetivo do programa?

Podem ser construidos aterros sanitarios pequenos ou grandes, em termos da
capacidade de depdsito de lixo. Em termos efetivos, o importante para o programa néo é o
numero de aterros construidos, mas sim a capacidade maxima instalada. Nesse caso, a
unidade de medida deveria ser tecnicamente especificada refletindo as dimensdes dos
aterros construidos (m3, toneladas, m? ou % de execugéo).

Padronizagdo das Unidades de Medida

Outro aspecto relevante com relagao as unidades de medida s&o as escalas e a
descricdo utilizada. Por exemplo, a unidade m?3 poderia ser apresentada como:

« metros cubicos

e md

« mil metros cubicos

« milhdes de m?

Portanto, é importante haver a padroniza¢do das unidades de medida no sistema
de elaboragdo do PPA e dos orgamentos anuais.

132



2.3 Exemplo 3 - Niveis de Detalhamento das Acoes e Produtos

O produto final é o que importa,
e nao os intermediarios.

Outro aspecto relevante é definir tudo aquilo que pode ser considerado um
produto final para a sociedade, sem deixar de reconhecer a importancia para um projeto
de todas as etapas intermediarias. Para fins do PPA pode-se desprezar os produtos e
servicos intermediarios.

Por exemplo, na constru¢do de uma ponte, a construcao e instalacéo das vigas
e eventualmente de rampas de acesso sdo fundamentais para o projeto, todavia, 0 mais
importante é o produto final, por exemplo, os metros de ponte construida.

Nesse caso, uma possivel pergunta seria: E de interesse da sociedade
conhecer esse produto?

Bom senso e conhecimento
s30 essenciais.

N&o ha uma unica resposta para as perguntas destacadas nos exemplos acima.
Por isso, para definir os produtos das agdes de governo é necessario bom senso,
experiéncia e conhecimento técnico sobre as diferentes areas do setor publico.

2.4 Verificando a Consisténcia das Definigoes

Exemplo de
inconsisténcia.

Suponha a seguinte ac¢do "realizar concurso para professores”, sendo o produto
definido como "pessoas contratadas" e a unidade medida "concurso”. Efetivamente ha
uma inconsisténcia entre a a¢do e seu produto e também entre o produto e sua unidade de
medida. Conforme descrito, o produto da ac¢ao seria algo como "concurso realizado", ja o
produto "pessoas contratadas" ndo poderia ser medido por "concurso”, mas sim pela unidade
de medida "unidade".

133

Subsidios para Elaboragao do PPA 2008-2011



TABELA 3 - EXEMPLOS CONSISTENTES ENTRE PRODUTO E UNIDADE DE MEDIDA

PRODUTO UNIDADE DE | METAFISICA
EX. [ Obiet et MEDIDA | (Qtd.)2007 LEITURA
: J€t0 Jeuvo b ‘ Em 2007, foram_(a.2) (c) (b) de (a.1)
(a.1) (a.2) (b) (©
1 professor contratado unidade 1000 Em 2007, foram contratados 1.000 unidades
de professores
2 estrada rural construida Km 100 Em 2007, forgm construidos 100 KM de
estradas rurais
3 pessoa atendida unidade 20,000 Em 2007, foram atendidas 20.000 unidades
de pessoas
: - . :
4 3|stemf:1 de implantado % 50 Em 2_007, foram implantados 50 % do sistema de
gestao gestao
5 prefeitura atendida unidade 240 Em 2907, foram atendidas 240 unidades de
prefeituras
6 obra realizada M2 2,500 Em 2007, foram realizadas 2.500 metros
quadrados de obras
7 biofarmaco produzido ml 8.000 Elm ?007, foram produzidos 8.000 ml de
biofarmacos
8 leito disporibilizado Unidade 50 Em 2007, foram disponibilizados 50 unidades
de leitos
9 medlt’:a.mento distribuido Unidade 50,000 Em 2007, foram (lilgtnbmdos 50 unidades de
basico medicamentos basicos
10 acervo~de catalogado disco 110,000 Em 2007, foram catalogados 110.000 discos
gravagdes de acervo de gravacoes
11 evento apoiado Unidade 120 Em 2007, foram apoiados 120 unidades de
eventos
12 |nfor'magoao na disponibilizada ACESSOS 18,000 Em 2007, fo'ram dlsp?nlblllzgdas 18.000
internet acessos de informagdes na internet
13 programa produzido unidade 1000 Em 2007, foram produzidos 1.000 unidades
de programas
14 | laudo pericial | realizado Unidade 10.000| EM 2007, foram realizados 10.000 unidades
de laudos periciais
15 viatura adquirida unidade 1,000 Em 2007, foram adquiridas 1.000 unidades de
viaturas
16 unidade d_e fiscalizada unidade 2,000 Em 2007, fora_m fiscalizadas 2.000 unidades
conservagao de conservagéo
0,
17 obra em prédio executado % 95 Errzdzi(())w, foram executados 95 % da obra no
. ~ i 0,
18 ﬂgcallza}gao realizada % %0 Em 2907,~fora}m rea’llzadas 90 % da
hidrografica fiscalizagao hidrografica
- - . -
19 sistema de implantado % 80 Em 2007, foram implantados 80 % do sistema de
processamento processamento
20 area desapropriada % 100|Em 2007 foram desapropriadas 100 % da area
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Traduzindo a relagéo entre
produto, unidade de medida
e meta fisica (quantidade)

Se a relagdo entre o produto, a unidade de medida e sua meta for consistente

entdo uma frase como "foram contratados 1.000 unidades de professores” deve fazer sentido,
enquanto uma relagdo inconsistente seria indicada pela frase "foram contratados 10
concursos de pessoas”. Na TABELA 3, a coluna "leitura" apresenta uma forma de se
indicar a consisténcia entre o produto, a unidade de medida e meta fisica (quantidade).
Outra forma de apresentar essa relagao poderia ser, para 0 exemplo 3 "20.000 Pessoas
Atendidas em 2007", ou ainda, para o exemplo 4 "50 % do Sistema de Gestéo Implantado

em 2007".

TABELA 4 - EXEMPLOS INCONSISTENTES ENTRE PRODUTO E UNIDADE DE MEDIDA

PRODUTO UNIDADE DE | META FiSICA
EX - - MEDIDA 2 LEITURA
.| Objeto Adjetivo (Qud) 20071 £y 0007, foram (a.2) (c) (b) de (a.1)
(a.1) (a2) (b) ()

Em 2007, foram contratadas 10 concursos

1 pessoa contratada concurso 10
de pessoas

2 estrada rural construida licitagdo 2 Em 2007, forgm construidas 2 icitagdes de
estradas rurais

3 Prédio executado % 95 | Em 2007, foram executados 95 % do prédio

Verificando a consisténcia
do produto e de sua
unidade de medida.

Os exemplos na tabela 4 indicam alguma inconsisténcia entre o produto e sua
unidade de medida, uma vez que a frase resultante das relagdes ndo faz muito sentido. No
exemplo 1, uma unidade de medida mais apropriada seria "unidade", enquanto no exemplo 2, a
unidade de medida poderia ser quilémetros. Ja no terceiro exemplo, o problema é com o
objeto, pois néo seria o "prédio", mas sim a "obra em prédio" que é executada. Uma solugéo
interessante em que o importante ndo é o nimero absoluto, mas um valor relativo a concluséo
de um projeto, é a utilizagdo do percentual de realizagao (%) como unidade de medida.

Novamente, uma forma possivel de verificar a consisténcia de uma unidade de

medida seria fazer uma pergunta: E possivel contar ou medir (produto) em
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termo de (unidade de medida)? Uma resposta afirmativa seria um indicio de
uma relagdo consistente.

2.5 Unidade de Medida: Unidade x Numero x Pessoa?

A relag&o entre o produto e a unidade de medida é fonte de algumas confusoes.
Suponha um produto "Pessoas Atendidas". Sua unidade de medida ndo deveria ser
"pessoa" mas sim "unidade", isto é, mede-se a quantidade de "Pessoas Atendidas"
contando-as uma a uma, por "Unidade".

2.6 Metas Fisicas Cumulativas e Nao-Cumulativas

Outro atributo importante dos produtos € a cumulatividade ou ndo cumulatividade
das metas fisicas. Isso implica se as medi¢des realizadas periodicamente poderdo ou nao
serem somadas até o final do programa.

Caso uma agdo cujo produto seja "convénio realizado com municipios"”, tenha
metas fisicas ndo-cumulativas e o monitoramento seja mensal, entdo a cada més devera
ser informado o total de convénios firmados. Do contrario, poder-se-ia incorrer no erro de
somar os valores, resultando-se no absurdo de se apresentar um nimero superior aos 399
municipios do Parana.

Caso uma agéo tenha meta fisica cumulativa, cada valor mensal informado vai
sendo acumulado, totalizando-se o valor até o fim do programa.
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CAPITULOV

Implementacao, Monitoramento,
Avaliacao e Revisao dos Programas do PPA






Como um todo, esse documento pretende subsidiar a elaboragdo dos programas
de governo do Plano Plurianual 2008-2011, seguindo o modelo legal vigente para a Unido,
para os Estados e Municipios. Entretanto, a fase de "planejamento e elabora¢&o" é somente
uma parte do ciclo de gestdo dos programas, sendo que a qualidade da gestdo publica
depende da realizagdo das outras fases do ciclo.

Ciclo de gestao.

O Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo vem adotando nos documentos
referentes a gestdo do PPA um diagrama (vide a FIGURA 29) que representa seu ciclo de
gestdo’. As letras referem-se ao: i) (P)lanejamento; i) (E)xecug&o; iii) (A)valiagdo e; iv) (R)evisao
dos programas.

FIGURA 29 - CICLO DE GESTAO (MINISTERIO DO PLANEJAMENTO)

lanejamentoexpresso
em programas

Problemas ¢ Demandas
da Sociedade

Monitoramento e

Avaliacﬁu

7 Esse ciclo guarda uma correspondéncia com o ciclo PDCA, validos ndo somente para a esfera
publica e que tem por principio tornar mais claros e ageis 0s processos envolvidos na execugao
da gestdo. As letras referem-se aos passos do ciclo: i) P de PLAN ou planejar: ii) D de DO ou
executar; iii) C de CHECK ou verificar e; iv) A de ACT ou agir ou revisar.
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Esse capitulo ndo pretende esgotar o tema referente as demais fases do ciclo
de gestdo, mas apenas apresentar alguns aspectos importantes a serem considerados ja
na fase de planejamento.

Programas bem planejados e elaborados s&o fundamentais, uma vez que a avaliagio
de programas ndo formulados para serem posteriormente avaliados costumam trazer resultados
precarios e inconclusivos. Isso resulta de dificuldades de mapeamento da situacéo inicial,
bem como a reconstrugéo das trajetorias do programa que permitiriam estabelecer relagbes
de causa e efeito inerentes a solugao de um problema.

140



1 Implementacgao e Execucgao

Ha uma discrepancia
entre o que é planejado
e como é executado.

E reconhecida na literatura sobre gestdo publica o lapso existente entre o
planejamento dos programas e sua efetiva implementacao®. Nesse sentido, a execugio dos
programas requer a identificacdo dos fatores que impulsionam ou entravam a implementagéo,
reconhecendo-se as instituigdes, os agentes, as condigdes iniciais, os recursos disponiveis
e os procedimentos adotados. A analise "FOFA" (fortalezas, oportunidades, fraquezas e
ameacas) € a analise de stakeholders, apresentada no capitulo Il, podem ser instrumentos
Uteis para a corregao dos procedimentos de execugéo dos programas e politicas publicas.

As fases posteriores do ciclo de gestdo (avaliagdo e revisdo) tém o objetivo final
de corrigir as eventuais falhas ocorridas durante o planejamento e a implementagao dos
programas de governo.

8 Por exemplo, um livro de autoria de J. W. Pressman publicado em 1973 pela Universidade da
Califérnia tinha como titulo "Implementation: How Great Expectations in Washington are Dashed
in Oakland", cuja tradugdo seria "implementagdo: como grandes idéias em Washington s&o
arruinadas em Oakland".
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2 Monitoramento e Avaliagao

Monitoramento difere
de avaliagao.

Conforme se argumentou no capitulo I, o monitoramento de um programa, que
consiste na comparacdo dos resultados obtido com os valores esperado, difere de sua
avaliagdo, uma vez que essa busca basicamente atribuir valor as acbes de governo,

oferecendo explicagdes para os efeitos da intervencéo.

2.1 Monitoramento

O monitoramento permite
a corregao da rota.

O elemento central do monitoramento € a coleta de dados. Por isso, € fundamental
a sistematizagdo de informagdes por meio de indicadores com finalidades distintas, que
possibilitardo 0 monitoramento da execugé@o de um programa, propriamente dito, e a avaliagéo
dos impactos para a sociedade.

Uma conhecida citagéo atribuida a Séneca (4 a.c. — 65 d.c) diz que "se um homem
nao sabe a que porto se dirige, nenhum vento |he sera favoravel.”, ou seja, o planejamento
e elaboracdo de programas requer precisamente a definicdo de objetivos, ou seja que se
especifique "aonde se deseja chegar". Todavia, poder-se-ia complementar essa citagao
dizendo, que mesmo quem sabe a que porto se dirige pode vir a ficar perdido, se ndo dispor de
uma bussola para corrigir a rota. Dai a importancia de indicadores, como "instrumentos de
navegacgao", e do monitoramento, como um procedimento necessario a "manutencéo da rota".

O monitoramento
é essencial para
a accountability.

Além da importancia dos indicadores para a gestao do ciclo de politicas, ha de
se ressaltar sua importancia no que se refere a accountability, ou seja, em relagdo a
transparéncia e prestagdo de contas a populagado. Nesse mesmo sentido, os indicadores
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necessarios ao monitoramento podem também ser objetos de grande interesse por parte
das liderangas politicas.

2.2 Avaliagao

Definigbes para o
processo de avaliagdo
de programas.

No modelo de gestdo publica orientada a resultados o processo de avaliagéo
tem um papel fundamental de: a) julgar os resultados de um curso de agéo cujo ciclo de
vida se encerra; b) fornecer elementos para o desenho de novas intervengdes ou para o
aprimoramento de politicas e programas em curso; ¢) ser parte da prestagdo de contas e da
responsabilizagéo dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da accountability
(FARIA, 2006).

Efetivamente, ndo ha uma Unica definicdo para o processo de avaliagéo.
Entretanto, como sugere Mokate (2002) um aspecto consensual sobre avaliagdo é a
caracteristica de atribuicdo de valor, isto ¢, consistiria na verificagdo do cumprimento de
objetivos e validagao continua do valor social incorporado ao cumprimento desses objetivos.

Atributos de
avaliagao.

Como sugere Cotta (2001, p 91), a avaliagdo dos programas e politicas publicas
pode ser classificada em fungéo:
1. Do periodo: antes, durante ou depois da implementagéo.
2. Da posicdo do avaliador em relagdo ao objeto avaliado: interna, externa ou
semi-independente.

3. Da natureza do objeto avaliado: contexto, insumos, processos ou resultados.
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Formas de uso
da avaliagdo.

A avaliagdo pode ter diversas formas de uso: a) uso na resolucdo de conflitos
(justificar a continuidade e os recursos orcamentarios para os programas bem avaliados);
b) redugdo da complacéncia (incentivar os participantes para a busca na melhoria dos
resultados); c) uso conceitual (os decisores e formuladores dos programas utilizam as infor-
macOes para melhorar o programa); d) uso para persuasao (sancionar objetivos prévios).

2.3 Desafios de Avaliagao

Muitas vezes a
avaliagdo nao
produz a revisao.

Dentre as fases do ciclo de gestao dos programas a avaliagéo, juntamente com
a revisdo tem sido uma das mais descuidadas no Brasil. Isso porque muitas vezes o
processo de avaliagdo € encarado como um dever ou uma formalidade, ou mesmo uma
ameaga. Além disso, outra falha é justamente a da retroalimentag&o (feedback) do sistema, ou
seja, algumas vezes o documento de avaliagdo ndo alcanga um de seus objetivos principais
que é o de possibilitar a reviséo e corre¢do de eventuais falhas.

Desafios do processo
de avaliagao.

Mokate (2002) aponta quatro desafios prioritarios para construir um processo de

avaliagao aliado a geréncia social:

1. a definigdo de um marco conceitual da intervengéo que se pretende avaliar,
indicando claramente objetivos, resultados e as supostas relagdes causais
que orientam a intervengao, pois quando ndo se sabe onde e como se quer
chegar, torna-se muito dificil avaliar nosso desempenho;

2. asuperacgdo da brecha entre o "quantitativo" e o "qualitativo" na definicdo de
metas e objetivos e na propria avaliagdo, gerando complementaridade e

sinergia entre eles;
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3. a identificagdo e pactuacéo de indicadores e informagdes relevantes, levando
em conta 0 marco conceitual e as diversas perspectivas e interesses dos
atores envolvidos;

4. a definigdo e manejo efetivo de fluxos da informagdo gerada pelo processo
avaliativo e a introdugdo de estratégias de incentivos que promovam o uso
dessa informagéo.
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3 Revisao do PPA

Diferentes formas
de revisao do PPA.

A fase seguinte a avaliagdo consiste na revisdo dos programas e do proprio
plano plurianual. E relevante fazer uma distingio no que se refere & época em que ocorre
a revisdo. As avaliagbes que ocorrem durante o periodo de vigéncia do plano devem
permitir as revisdes anuais do PPA. A avaliagdo dos programas que ocorrem ao término
de vigéncia do plano (de natureza ex-post) deve possibilitar a justificativa da continuidade
ou nao de um programa no PPA seguinte.

Revisdo é a
retroalimentagao
do sistema.

A revisdo é parte do processo de retroalimentacéo do ciclo de gestéo, possibilitando
especialmente a superagdo de falhas ocorridas durante as etapas de planejamento e
execucao dos programas. Um aspecto mais amplo que a revisdo de um programa deve
abarcar € a contribui¢do desse para o cumprimento dos macro-objetivos do PPA. Isto é, as
revisdes anuais tém o objetivo de readequar os programas de governo a base estratégica,
visando sempre o atendimento as diretrizes da efetividade, eficiéncia e eficécia.

O PPA tem
primazia sobre
outros instrumentos.

O marco legal da relagdo entre os trés instrumentos de planejamento (PPA, LDO e
LOA) estabelece que o PPA tem a primazia sobre os demais. Dessa forma, alteragdes nos
programas (inclusdo e exclusdo), a incluséo ou exclusdo de agdes, a alteragdo nos
indicadores e metas fisicas, deveriam ser feitas prioritariamente por meio de uma lei que
autorize as alteragdes no PPA. Sendo assim, assegura-se que or¢amentos, definidos a
cada exercicio nas LOAs, sejam executados conforme os objetivos estratégicos definidos
pelo PPA. O termo "prioritariamente” e néo "obrigatoriamente” indica um grau de autonomia por
parte do executivo em relagdo a modificagbes menos relevantes, como alterages em
algumas metas fisicas e valores orgamentarios.
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APENDICE

Indicadores de Impacto "ldeais” por Temas






Indicadores "ldeais":
Ministério das Cidades.

O Ministério das Cidades por meio de consultoria de pesquisadores do IDHS
(Instituto de Desenvolvimento Humano Sustentavel) da PUC-MG elaborou alguns documentos
com objetivo de desenvolver um indice de Qualidade de Vida Urbana no Brasil (IQVU-BR)
para todos 0s municipios brasileiros. Em consulta a gestores publicos e especialistas nos
temas priorizados pelo Ministério foram definidos os indicadores "ideais" para a avaliagéo
do desenvolvimento socio-econdmico, e mais especificamente, a qualidade de vida
urbana das cidades brasileiras.

A seguir séo exemplificados indicadores "ideais", separados por temas, os quais
poderdo subsidiar a elaboragao de indicadores (sobretudo de impacto e resultados) para a
avaliagdo dos programas do PPA 2008-2001.
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1 Abastecimento Alimentar

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
F?Jgﬁg;z; %Z(I) do poder Existéncia de érgéos locais de planejamento do abastecimento alimentar (nimero de 6rgaos)
Investimentos para desenvolvimento tecnolégico por unidade e tipo de produgéo — (Valor em
R$ do investimento por tipo de produgo)
Investimentos direcionados a otimizagao do abastecimento alimentar, desde a produgéo até a | Cobertura dos investimentos
. comercializagdo por unidade e tipo de produgo - (Valor em R$ do investimento por tipo de
Investimentos =
, producéo).
governamentais

Incentivos para a ampliag&o produtiva por unidade e tipo de produgéo - (Valor em R$ do
investimento por tipo de produgao).

Cobertura dos incentivos

Existéncia de 6rgaos locais de fiscalizagéo sanitaria para os equipamentos de comércio
alimenticio

Cobertura da fiscalizagdo

Oferta de equipamentos
de abastecimento
alimentar

Porte médio dos equipamentos de comércio de alimentos (Area dos
estabelecimentos/habitantes ou Vinculos no estabelecimento/habitantes)

Existéncia de hiper e supermercados (area dos estabelecimentos/habitantes)

Existéncia de restaurantes, lanchonetes e similares (Nimero de estabelecimentos/habitantes)

Existéncia de outros equipamentos de abastecimento alimentar (N° de Mercearias e
Similares/habitantes)

Qualidade do alimento fornecido

Oferta de alimento de

Existéncia de cooperativas de produtores agricolas (n° de cooperativas)

Cobertura em relagéo ao total da produgédo

Existéncia de programas sociais de acesso a alimentagdo (Existéncia do bolsa alimentagao
entre outros)

Cobertura dos programas sociais de acesso ao alimento
(Populagdo atendida/Populagéo que demanda o atendimento)

Escolas com merenda escolar (matriculados em escolas com merenda/populagéo na faixa

Cobertura do atendimento da merenda (N° de escolas com

baixo custo etaria do nivel de ensino). merenda/N° total de escolas)
Existéncia de equipamentos de comércio de alimentos subsidiados (N° de ~
: N Produgéo / demanda
estabelecimentos/Populagéo)
Existéncia de restaurantes populares (Presenca de restaurantes populares) Cobertura (oferta / demanda)
Fiscalizagao N° de 6rgéos fiscalizadores dos estabelecimentos Qualidade do alimento fornecido - fiscalizago




2 Assisténcia Social

Oferta de programas de
assisténcia social

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
O,rgelamzaqao do poder Existéncia de érgéos locais de planejamento da assisténcia social
publico local
EX|§tenC|a de Equipamentos para 0 a 6 anos (creches) Oferta / demanda
equipamentos
Existéncia de programas de profissionalizagdo e capacitagéo de jovens (pop. de 15-18 anos) | Oferta / demanda
Existéncia de programas destinados a familias carentes Oferta / demanda

NUmero de pessoas atendidas pelos programas sociais em relagdo ao montante da verba
destinada aos programas de assisténcia social de cada municipio. (recursos
disponibilizados/n° de atendidos — R$ per capita)

Numero de portadores de necessidades especiais atendidos em relagdo a demanda. (PNE
atendidos/PNE que carecem de atendimento)

Recursos Humanos envolvidos no atendimento a familias
carentes em relagéo ao total de atendimento. (Total de
profissionais da &rea/n° de atendidos)

Mobilizagéo local

Existéncia de redes locais de assisténcia social (tipo "Rede Crianga")

Cobertura das redes (niimero de assistidos / publico
demandatario)




3 Cultura

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
O,rgelanizaqéo do poder Existéncia de érgéos locais de planejamento cultural (n° de 6rgaos)
publico local

Legislag&o local

Existéncia de leis de incentivo/protecéo a cultura

Oferta de equipamentos

Existéncia de grandes equipamentos culturais: (Area dos estabelecimentos/habitante)

Existéncia de formas de acesso para pessoas com
restrico de mobilidade

Existéncia de equipamentos culturais: Teatros, Museus,Galerias, Espagos culturais em geral
(Area/habitante ou Capacidade de atendimento)

Estado de conservagao dos equipamentos

Alternativas de uso dos equipamentos/ faixa etaria

No. de equipamentos de acesso gratuito

Existéncia de formas de acesso para pessoas com
restrico de mobilidade

Ocorréncia de grandes eventos culturais (grandes shows e outros grandes eventos culturais

Comparecimento de publico (publico/populagéo)

habitante

Eventos culturais localizados)
Numero de eventos culturais por ano e habitante No. de eventos gratuitos anuais/habitante
Numero de grupos culturais locais/habitante
Patrimonio cultural ] o Cobertura do tombamento (&rea ou no. de bens tombados/
NUmero de bens tombados pelo patrimdnio publico
demanda)
Profissionais Numero de profissionais da area de cultura (musicos, atores, pintores, escritores, etc.) por NUmero de cursos de graduagéo ofertados para formagéo

na area de cultura.




4 Economia

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Finangas Publicas:
Sustentabilidade Fiscal

Indicador de Esforgo Fiscal

Carga Tributaria Potencial

Indicador da Capacidade Potencial de Gasto (ICG)

Indicador de Receita Total (IRT)

Indicador de Geragéo de Poupanga (IPO)

Indicador de Capacidade de Investimento (ICI)

Participagdo da Receita Corrente Liquida no PIB (PRP)

Comprometimento de Receita com Despesas de Pessoal (CRP)

Comprometimento de Receita com Servigo da Divida (CRS)

Participagdo das Receitas no financiamento corrente

Relagao da Divida Fundada junto a Secretaria do Tesouro Nacional (DFR)

Indicador de Equilibrio Orgamentario (IEO)

Indicador de Autonomia Financeira (IAF)

Indicador de Dependéncia Financeira (IDF)

Receita corrente X divida

Economia "stricto-senso”

Taxa de informalidade

Produg&o Industrial per capita

PIB per capita

Taxa de Desemprego (p.ex. Postos de Trabalho/ PEA)

Taxa de faléncias X Taxa de abertura de novos empreendimentos/ano (ou outro indicador de
oferta de trabalho ou emprego)

Comércio Exterior

Relagdes comerciais internacionais: (saldo da balanga comercial, em transagdes correntes e
outros)

Renda

Desigualdade de renda no municipio




5 Educacao

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Organizagéo do poder
publico local

Existéncia de 6rgaos locais de planejamento local da Educagéo (N° absoluto de 6rgéos)

Existéncia de programas governamentais de acesso a escola (p. ex. Bolsa Escola)

Taxa de analfabetismo

Taxa de Recursos publicos aplicados em investimentos na educagéo (em relagéo a outros
setores de servigos) (recursos aplicados na educagao/recursos totais)

Recursos "per capita" aplicados na educagao segundo a
demanda.(Recursos aplicados na educagéo/populacéo que
demanda o servico)

Oferta de instituicdes

Oferta total de escolas no municipio segundo as faixas etarias adequadas.

Nivel de oferta/demanda dos municipios. (Populagao que
estuda fora do municipio / Populag&o total que esta estudando).

Indice de cumprimento da LDB, em todas as esferas
administrativas, para cada nivel de ensino. (Quanto maior
o indice, mais as outras esferas de governo atendem no
nivel de ensino que ndo consta das suas competéncias)

Inclusao digital

Taxa de escolas que possuem TV e Video por nivel de ensino

Taxa de escolas que possuem computadores e/ou acesso a Internet e laboratorios de
informatica por nivel de ensino.

Infantil, Fundamental,
Médio, Especial

Taxa de escolarizagdo Bruta (matriculas/faixa etaria adequada)

Relag&o publico/privado na Educagéo. (Matriculas totais no
ensino Publico / Matriculas totais no Ensino Privado)

Disponibilidade de corpo docente (n® de docentes /n° de alunos).

Condigdes do sistema de ensino ofertado. (n® médio de
alunos por turma)

Cobertura da Oferta - Taxa de Atendimento (populag&o em idade escolar que freqlienta a
escola/Populacéo em idade escolar)

Condigdes do sistema de ensino ofertado. (n® médio de
horas aula diaria)

Niveis de formagdo do corpo docente. (Percentual de
Docentes com Curso Superior ou Fundamental ou Média).

Rendimento Escolar. (Taxas de Aprovacéo, Taxa de
reprovagao e Taxa de Abandono)

Taxa de escolas com equipamento escolar de qualidade
(Existéncia de infra-estrutura basica, laboratérios,
bibliotecas e outros)

Ensino Superior

Cobertura do ensino superior. (Vagas nas Universidades/populagao por faixa etaria)

Demanda do Ensino Superior. (Inscri¢des no
Vestibular/Populagao por faixa etaria)

Disponibilidade de corpo docente (n® de docentes/n® de alunos).

Niveis de formago do corpo docente. (Percentual de Docentes
com Curso Graduagéo, Especializagao,Mestrado e Doutorado).




6 Energia Elétrica

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Area do municipio atendida por redes de energia elétrica Regularidade do fornecimento de energia
Oferta de redes de P - - . - :
energia Taxa de domicilios atendidos por rede de energia elétrica Regularidade do fornecimento de energia

Taxa de ruas com iluminag&o publica

Regularidade do fornecimento de energia

Continuidade dos
Servigos

indice de Atendimento de Energia Elétrica

Duragéo equivalente de interrupgao de energia elétrica por
consumidor; Freqiiéncia equivalente de interrupgao de
energia elétrica por consumidor; Tempo médio de
restabelecimento da energia ao consumidor ap6s o
comunicado & concessionaria; indice de Satisfagdo dos
Consumidores

Qualidade comercial

Razao entre o nimero de consumidores e o total da populagao

Taxa percentual de reclamagdes de consumidores
resolvidas em prazo inferior a 24 horas e Niimero de
reclamagdes de consumidores por grupo de 100 mil
consumidores

Universalizagao dos
Servicos

Universalizagdo dos servigos de energia elétrica na area urbana e na area rural

Cobertura do servigo




7 Esportes

equipamentos esportivos

Existéncia de equipamentos esportivos em geral (campos, piscinas, quadras, clubes, etc.)

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Existéncia de equipamentos esportivos de grande porte (capacidade/ hab) Freqliéncia de publico/ hab
. Freqliéncia de publico/ hab
Existéncia de

Equipamentos de acesso gratuito/ hab

Equipamentos com acesso para pessoas com restrigao
de mobilidade

Equipamentos esportivos

N.c de eventos anuais

Freqléncia de publico/ hab

Eventos esportivos No. de eventos gratuitos anuais/ hab

Freqiiéncia de publico

Dinamica esportiva local

N.c de ligas esportivas

Existéncia, no municipio, de ligas esportivas
regularmente constituidas e o numero de atletas
participantes de tais ligas, por habitante.

Acesso a equipamentos

Proporcéo de criangas e adolescentes atendidas pelos espagos e equipamentos destinados a
pratica de esportes.

Existéncia programas oficiais e n&o oficiais de incentivo ao
esporte como forma de inclusdo social (capacidade/ hab)

Oferta de servigos

Numero de pessoas beneficiadas por programas de incentivo ao esporte em relagéo ao
tamanho da populago.

Proporgao de criangas e adolescentes que vivem em areas de favelas e que sao atendidos por
programas/atividades relacionadas ao esporte.

Existéncia de programas e/ou atividades especificas para pessoas idosas (capacidade/hab)

Proporcéo de idosos atendidos por tais
programas/atividades.

NUmero de profissionais do esporte (por habitante) atuando no municipio.

Organizagao politico-
institucional e juridica

Proporgéo das despesas totais do municipio destinados a promogao da pratica de esportes

Proporgao da populagéo atendida por projetos e programas da prefeitura e outros 6rgéos na
area do esporte

Esporte profissional

NUmero de atletas profissionais por habitante.




8 Habitacao

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Habitabilidade

Infra-estrutura domiciliar

Oferta de redes de abastecimento de agua com existéncia de
canalizagéo interna ao domicilio;

Oferta de redes coletoras de esgoto (e fossa séptica)

Oferta de servigos de coleta de lixo

Conforto domiciliar

Existéncia de banheiro de uso exclusivo do domicilio

No. de moradores por coémodo ou numero de moradores por unidade
sanitaria domiciliar

Existéncia de telefonia no domicilio

Existéncia de acesso a Internet no domicilio

Adensamento domiciliar

Numero de domicilios por Km2

Seguranca

Proporcéo de domicilios que dura mais de 20 anos

Provisdo Habitacional

Organizagéo do poder
publico local

Proporcédo das despesas municipais destinadas a infra-estrutura
habitacional

Produto habitacional: nimero total de unidades habitacionais produzidas no
municipio nos setores formal e informal durante o ano, por mil habitantes.

Existéncia de organizagao politico-institucional que atue na
urbanizagao de favelas e na producédo de habitagdes

Existéncia de politicas municipais de habitacdo destinadas a provisao
de novas moradias e reforma das moradias inadequadas existentes




ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Proporgao de familias beneficiadas com programa de construgao de Taxa de Inadequagéo fundiaria (n&o propriedade do
unidades e oferta de lotes terreno onde se situa o domicilio)

Proporcéo de familias beneficiadas com programa de urbanizagdo de | Inseguranga na relagéo de propriedade (Proporcéo de
Capacidade do assentamentos regularizacéo fundiaria todos os domicilios ndo préprios e nem alugados)
p. L - Proporgao de familias beneficiadas com programa de oferta de material | Proporgéo de domicilios com padréo construtivo
municipio de obtengéo N -
. de construgao precario
de financiamento

Provis&o Habitacional

Proporgao de familias beneficiadas por programas financiados com
recursos municipais/ outros recursos

Proporcéo de familias que obtiveram crédito habitacional/familias
demandatarias (por faixa de renda)

Acesso a terra

Proporcéo entre novos parcelamentos de terra destinados a habitacées
populares (pop. baixa renda)/ destinados a condominios fechados (alta
renda)

Proporcéo de domicilios vagos

Existéncia de terras ociosas em boas condi¢des de habitagéo

Mercado habitacional

Proporcéo entre o pre¢o médio de mercado de uma unidade
habitacional e a renda média domiciliar. OU: Coeficiente entre prego
médio da terra (em m2) e renda familiar.




9 Saneamento Ambiental

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Oferta de Abastecimento de
Agua

Proporcédo do municipio servido por abastecimento de agua

Proporgé&o do municipio servido por
formas de adequadas de abastecimento
de 4gua (rede, nascentes e pogos)

Proporcéo do municipio servido por abastecimento de agua Regularidade no
abastecimento

Regularidade no abastecimento

Proporcéo do municipio servido por abastecimento de agua

Desconformidades dos padrdes de
potabilidade da 4gua consumida pela populagéo

Proporcéo do municipio servido abastecimento de agua

Qualidade da Agua Bruta: desconformidades com os
padrdes definidos para classes de enquadramento
dos cursos d'agua

Proporgéo do municipio servido por abastecimento de agua — Consumo Médio per Capita

Saturagéo dos Sistemas Produtores
de Agua: Relagéo entre a oferta
(produgéo &gua tratada) e a demanda
(consumo agua tratada) em

relagdo ao crescimento da populagéo
do municipio

Proporcéo do municipio servido abastecimento de agua

Disponibilidade de mananciais

Proporcdo do municipio servido abastecimento de agua

Diferenciac&o Tarifaria por Tipo de Consumo

Numero de entidades prestadoras de servigos de abastecimento de agua por municipio

Atendimento ao publico disponibilizado
pelas entidades prestadoras

de servico de abastecimento de

agua, por numero de reclamagdes

Oferta de Esgotamento
Sanitario

Quantidade de domicilios com esgotamento em Relagéo ao total de domicilios do
municipio

Domicilios com esgotamento adequado
em relacéo ao total de domicilios
do municipio

Proporcéo de banheiro ou sanitario no domicilio ou na propriedade de uso de somente um
domicilio

Adequagcao das instala¢des sanitarias

Existéncia de servigos de Esgotamento Sanitario pela area do municipio

Verificar o numero de Vazamentos da rede coletora




ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Oferta de Esgotamento
Sanitario (continuagao)

Existéncia de servigos de Esgotamento Sanitario pela area do municipio

Existéncia de Servigo de Atendimento
ao Publico, por nimero de reclamagdes

Existéncia de servicos de Esgotamento Sanitario no municipio

Numero de Extravasamentos de Esgotos

Controle dos Esgotos Industriais: Volume de efluentes Industriais Coletados/Tratados
(médias anuais/diarias), por municipio

Auséncia de Contaminagao hidrica
ou do solo por efluentes Industriais

Tratamento de Esgotos Domésticos: Volume de efluentes domésticos Coletados/Tratados
(médias anuais/diarias), por municipio

Existéncia de Cobranga para Servigo de Esgotamento Sanitario, por municipio

Coleta de Residuos Sélidos Domiciliares: quantidades de domicilios com coleta adequada
de lixo por municipio

Oferta de Limpeza Urbana e
Rediuos Sélidos

Extensao da area de coleta de lixo no municipio

Regularidade Adequada da Coleta

de Lixo, Existéncia de Servigo de
Atendimento ao Publico disponibilizado
pela entidade prestadora de

Servigo, por niimero e tipo de reclamagdes

Existéncia de Servigo de Atendimento ao Publico disponibilizado pela entidade prestadora
de Servico, por niimero e tipo de reclamagdes

Tipo de reclamagdes

Existéncia de Servigo de Atendimento ao Publico disponibilizado pela entidade prestadora
de Servigo, por nimero e tipo de reclamagdes

Atendimento ao Publico disponibilizado
pela entidade prestadora de Servigo, por niimero e tipo
de reclamagdes

Volume de residuos gerados per capita X residuos manejados adequadamente

Area degradada por deposito de lixo (ha/ano)

Volume de lixo produzido X volume reciclado

Controle do Volume de Lixo Industrial

Disposi¢ao Adequada de Lixo Industrial

Controle do Volume do Lixo Séptico nas unidades de saude

Disposicdo Adequada Lixo Séptico

Relacéo entre a oferta de areas de disposi¢do adequada dos residuos urbanos e
demanda (produg&o lixo municipal) para determinada populagédo

Numero de Manutengdes realizadas no sistema de drenagem

Regularidade Existéncia de Servigos
de Manutengao dos Sistemas de Drenagem




ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Oferta de Servigos de
Drenagem

Existéncia e extensdo do Sistema e Servigo de Drenagem

Controle de Vetores: ocorréncia

das principais doengas causadas

por vetores, inclusive considerando

as doengas endémicas que apresentam
diferenciagdes regionais

dadas, principalmente, pelas doengas
de veiculagéo hidrica99

Existéncia de Servigo de Atendimento ao Publico disponibilizado pela entidade prestadora
de Servico, por niimero e tipo de reclamagdes

Atendimento ao Publico disponibilizado
pela entidade prestadora de Servigo, por niimero e tipo
de reclamagdes

Volume de residuos gerados per capita X residuos
manejados adequadamente

Volume de lixo produzido X volume reciclado;

Area degradada por deposito de lixo (ha/ano)

Controle do Volume de Lixo Industrial

Disposigao Adequada de Lixo Industrial

Controle do Volume do Lixo Séptico nas unidades de saude

Disposi¢ao Adequada de Lixo Séptico




10 Infra-Estrutura de Telecomunicagées e Inclusao Digital

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Oferta de redes de Relagao entre o nimero de domicilios atendidos pela rede de telefonia fixa e o total de
telefonia fixa domicilios
Oferta de redes de

N Relagéo entre o nimero de celulares e a populagéo total
telefonia movel

Pregos das tarifas telefonicas: variagéo
das tarifas telefnicas em quatro niveis: ligagdes locais e
interurbanas e as ligagdes para fixos e celulares

Oferta de redes de Nivel de concorréncia das redes de telefonia: Nimero de empresas de telefonia que atendem
telefonia determinado municipio

NUmero de estagdes de radio AM ou FM.

NUmero de canais da TV aberta captados pelos aparelhos receptores em cada um dos
Oferta de Servigos de municipios

Telecomunicagdes NUmero de antenas parabolicas

Tipo de disponibilidade (a cabo e

Numero de domicilios com TV por assinatura = -
ou com conexao por satélite)

Oferta de servigos de Numero de provedores de internet Numero de usuarios de Internet
Internet NUmero de empresas com web site Numero de estabelecimentos que
Oferta dos meios
Oferta dos Meios de I . de comunicagéo (existéncia
- Domicilios com equipamentos de acesso " o "
Comunicagéo de "ciber café", "lan house" e

outros estabelecimentos do género)




11

Infra-Estrutura de Transporte e Mobilidade

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Percentual de pessoas que se locomovem a pé para vencer grandes
distancias
Facilidade com que os habitantes
Oferta de Equipamentos de Relagao entre o total de passageiros que utilizam o servigo formal e acessam locais onde se concentram
Transportes informal de transporte coletivo. as oportunidades de trabalho,

as redes publicas de saude e de educagao.

Relagao entre o total de passageiros que utilizam o servigo formal e
informal de transporte coletivo.

Adequagao entre itinerarios existentes
e demandas de deslocamento da populagdo do municipio.

Sustentabilidade

Relagao entre o total de passageiros que utilizam o servigo formal e
informal de transporte coletivo.

Existéncia de integracéo entre itinerarios
e entre diferentes meios de transporte, principalmente em cidades de
grande porte

Relagao entre meios ndo motorizados e transporte coletivo versus
outros meios motorizados

Circulagdo de Pedestres

Existéncia de vias exclusivas de pedestres

Condigoes fisicas do espago de

circulagdo, incluindo-se passeios publicos sinalizagao viria,
equipamentos e dispositivos para garantir a mobilidade de pessoas
com restricdo de mobilidade.

Transporte Rodoviario

Acesso pavimentado a rede principal (federal+estadual)

Tempo médio de deslocamento.

Oferta de linha regular de énibus interurbano

Condigoes de seguranga avaliadas
pela sinalizagéo e pavimentagéo e idade média da frota

Oferta de linha regular de énibus interurbano

Numero de veiculos por habitantes

Transporte Aéreo

Oferta de linha aérea regular

Distancia até o aeroporto mais préximo

Transporte hidroviario, valido para
determinadas regides

Oferta regular de transporte de pessoas e existéncia de terminal com
infra-estrutura basica.




12 Justica

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
,:ssit:nma Iudiciaria para os Existéncia de assisténcia judiciaria para os pobres, por habitante
ﬁ%‘ilé?;de ¢ eficécia no processo Existéncia de assisténcia judiciaria, por habitante Agilidade e eficacia do processo judicial
Participacdo ou atuagéo do Participacdo do Ministério Publico na defesa dos interesses coletivos, | Participagdo ou atuagao do Ministério
Ministério Publico por habitante Publico na defesa dos interesses coletivos
Qualidade dos servigos Existéncia de assisténcia judiciria, por habitante Qualidade dos servigos quanto a sua aplicagdo
Tempo de tramitagéo do processo | Existéncia de assisténcia judicidria, por habitante Tempo médio que um processo tramita até ser concluido
gr];etrutiat:se servigos juridicos Oferta de servigos juridicos gratuitos nos municipios, por habitante

Existéncia de Procons e

o Existéncia de Procons e defensorias Publicas por habitante
defensorias Publicas

Existéncia de comissao de defesa do consumidor

Acesso a Justia e de tribunal ou juizado de pequenas causas, por habitante

Conselho de direito da crianga e Existéncia de Conselho de direito da crianca e do adolescente, por
do adolescente habitante

Conselho Tutelar da crianga e do | Existéncia de Conselho Tutelar da crianga e do adolescente, por
adolescente habitante




13 Lazer

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Area Publica de Lazer

Proporcéo da populagdo atendida por area de lazer em espagos publicos

Disponibilidade das areas de lazer

Areas de Lazer

Numeros de Areas de Lazer, por faixa etaria, para total da populagdo

Disponibilidade das éreas de lazer

Programa Locais de
incentivo ao Uso do
Espaco Publico ao Ar
Livre

Existéncia de Programas Locais de incentivo ao Uso do Espago Publico ao Ar Livre em
determinado periodo da populagdo urbana

Frequencia da realizag&o dos programas

Equipamento de lazer
publicos e privados

Numero de Equipamento de lazer publicos e privados, por tipo de equipamentos, para o total
da populagdo urbana

Disponibilidade de equipamentos de lazer

Areas de Conservagio
Ambiental com
Programas de Uso
Publico

Existéncia de Areas de Conservagdo Ambiental com Programas de Uso Pblico, por
municipio

Disponibilidade das areas de conservagao

Manutengao das Areas
publicas de lazer

Existéncia de Manutengdo Adequada das Areas Pblicas de Lazer

Manutengdo Adequada




14 Meio Ambiente e Aspectos Ambientais

Consumo per capita de dgua (em m*habitante)

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Qualidade do ar para a Dias do ano em desacordo com as normas da OMS por municipio indice de Emissoes de poluentes
populagao Numero de Programas e redes de monitoramento por municipio Emissées de poluentes

Existéncia de controle e manejo dos espagos residuais no Municipio
. - Existéncia de Tombamentos de Patrimdnio Histdrico-Cultural por municipio
Indicador estético . - - ——
Existéncia de instrumentos reguladores para veicular propagandas.por municipio
Existéncia de harmonizagéo e alinhamento de fachadas por imével Harmonizagéo e alinhamento de fachadas
) p Captag&o de recursos hidricos subterraneos por municipio Qualidade das &guas subterrdneas
Indicador de Aguas Existéncia de corpos superficiais por municipios
Urbanas P P P p Qualidade de corpos Superficiais em area urbana

Qualidade dos Solos

Presenca e extensao de areas urbanas por municipio

Presenca e extensao de areas urbanas
com contaminagao de Solos

Presenca e extensao de areas urbanas por municipio

Presenca e extensdo de areas urbanas
com perdas de solo

Presenca e extensdo de areas urbanas por municipio

Presenca e extensao de areas urbanas
com grau de impermeabilizagéo

Vegetagéo Urbana

Quantidade total de manchas verdes na area urbana (m?*habitante)

Acessibilidade em tempo as manchas
verdes na area urbana

Quantidade de area verde por habitante(M?)

Acessibilidade em tempo a area verde

Existéncia de espécies locais em areas urbanas por municipio

Manuteng&o adequada de espécies
locais em areas urbanas por municipio

Existéncia de diversidade floristica em areas urbanas por municipio

Manuteng&o adequada de diversidade
floristica em &reas urbanas por municipio

Conforto Climatico

Existéncia de alteragdes de Vento por municipio

Existéncia de Falta de insolagdo nas ruas e prédios (no nivel do solo por municipio)

Pluviosidade média em Areas urbanizadas/verticalizadas

Aumento de Pluviosidade em relagao
ao entorno com menores graus de
urbanizagdo/verticalizagéo

Areas Protegidas

Existéncia e extensdo de areas urbanas protegidas por municipio

Existéncia de parques lineares ao longo de planicies de inundagao freqtientes, por municipio




ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Emissao de Ruidos

Existéncia de Trafego Intenso em vias centrais Desconforto causado pela poluicéo

Desconforto causado pela poluigdo sonora

Existéncia de Usos Incompativeis residencial e Outros

Desconforto causado por emissées

Indicador de
potencialidade de carga
poluidora

Numero de pontos de Langamento de Esgoto in natura e corpos receptores

indice de Qualidade das aguas dos Corpos Receptores

Indicador de Reciclagem
Municipal

Volume de Lixo Reciclado no Municipio

Indicador de Qualificagéo
da Macro-Drenagem

Proporgao entre canais de drenagem canalizados X fundos de Vale preservados

Auséncia de enchentes em leito de rios

Indicador de Qualificagéo
de Micro Drenagem

Proporgéo de Redes Pluviais com Esgotamento Sanitario Conjuntamente X Sistemas de
Drenagem Pluvial

Porcentagem de éreas Construidas X Porcentagem de area com Maior Permeabilidade

Institucional

Nimero de Programas de Recuperagdes de Areas Degradadas

Numero de Organizagbes N&o Governamentais

Qualidade no sistema de
Controle do
Monitoramento

de padrdes adequados de
Ar

Numero e Extensao da Rede de Monitoramento

indice de Qualidade do Ar

Numero de substancias e Freqliéncia de Amostras Coletadas

Indicador de Controle de
Fontes Fixas

NUmero de Equipamentos Instalados para Controle de Fontes Fixas

indice de Qualidade do Ar

Indicador de Impacto da
queda de Qualidade do Ar

NUmero de Atendimentos em Unidades de Saude por doencas Respiratdrias

Indicador de Uso
Responsavel

NUmero de Programas de Reuso da agua e Nao Desperdicio

Taxa de Mortalidade por doengas Respiratorias entre
Idosos e Criangas

Quantidade de corpos D’agua a Jusante e a Montante do municipio com Poluicéo

indice de Qualidade das Aguas a
Jusante e a Montante do Municipio




15 Saude

habitante.

ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO
Brechgs Redutiveis de Mortalidade Infantil, neonatal e tardia. E a diferenga entre taxas do Pa|§ ou grupo observado e
Mortalidade aquelas tomadas como referéncia
Qualidade e eficacia da oferta: Taxas
) Numero de equipamentos de saude (hospitais, leitos hospitalares e leitos de UTI) por de mortalidade infantil, taxa de mortalidade materna,
Oferta de Servigos

expectativa de vida, mortalidade nas diversas faixas
etérias, cobertura vacinal.

Recursos Humanos

NUmero de médicos e enfermeiros por habitantes

Coeficiente de atendimento: Raz&o entre o nimero de
atendimentos por dia e hora médica por dia.

Medidas de utilizacdo de
servicos de saude
NUmero de hospitais por
habitante

NUmero de servigos de saude por habitante

Taxa de utilizagdo de servigos de salde

Numero de servigos de salde por habitante

Taxa de Ocupagéo Hospitalar

Numero de equipamentos de saude (hospitais, leitos hospitalares e leitos de UTI) por
habitante.

Coeficiente de utilizagéo de servigos

Numero de servigos de saude por habitante.

Prevaléncia de atendimento: proporgéo
de pessoas que foram atendidas.

Populagdo da area de
Influéncia

indice de Dependéncia: mede a proporgéo da populagao que abrange cada unidade de satde
em uma determinada area geografica.




16 Seguranca

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Cobertura policial

Distribui¢do espacial do efetivo e das viaturas das policias e da guarda municipal

Ocorréncias de crimes violentos,
crimes contra a pessoa, contra a propriedade e violéncia
no trénsito

Numero de habitantes por policial militar ou civil efetivo existente, ou seja, por total de
policiais na ativa.

Ocorréncias de crimes violentos, crimes contra a
pessoa, contra a propriedade e violéncia no transito.

Taxa de atendimento policial: composta pela Taxa de Oferta de equipamentos policiais
(delegacias e batalhdes), nimero de viaturas,
efetivo policial e tempo de espera para atendimento pelo servigo 190

Ocorréncias de crimes violentos,
crimes contra a pessoa, contra a propriedade e violéncia
no transito




17 Trabalho e Emprego

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Oferta de Trabalho

Razao entre as taxas de crescimento do nimero de postos de trabalho e da populagéo
economicamente ativa

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Duragéo do desemprego: tempo médio que uma pessoa fica desempregada

Taxas especificas de desemprego

Taxa de desemprego

NUmero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagdo economicamente ativa

Tempo de deslocamento entre a moradia e o local de
trabalho

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Razao entre o nimero de empregos formais e informais

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagdo economicamente ativa

Duragéo média da jornada de trabalho

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Percentual de trabalhadores que
realizam trabalho de risco

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Raz&o entre 0 nimero de empregados
com carteira e sem carteira

NUmero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagdo economicamente ativa

Percentual de estabelecimentos de

trabalho que oferecem beneficios ao trabalhador
(opcdes de lazer, espaco de convivéncia, dentre outros,
planos de saude, creche, dentre outros)

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagdo economicamente ativa

Quantidade de trabalhadores com emprego formal sobre
a populagdo em idade adulta

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Proporcéo de trabalhadores com
carteira assinada

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da
populagéo economicamente ativa

Tempo de permanéncia no emprego




ABORDAGENS ENFOQUE QUANTITATIVO ENFOQUE QUALITATIVO

NUmero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da NUmero de trabalhadores por faixas
populagdo economicamente ativa de remuneragéo em relagéo ao total de trabalhadores
Raz&o entre o total de empregados e o total de estabelecimentos

Oferta de Trabalho Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da .

. - ~ ) ) Percentual de trabalhadores sem carteira

(continuagao) populagéo economicamente ativa

Numero de oportunidades de trabalho oferecidas no mercado em relagéo ao tamanho da - -
= . ) Percentual de trabalhadores por posi¢éo na ocupagao

populagéo economicamente ativa
Taxa de ocupagéo
Existéncia de conselho municipal de emprego (ou nimero de conselhos municipais de

Instituigdes de Trabalho emprego)

NUmero de agéncias de emprego em relagdo a populago total

Qualificagdo do
Trabalhador

NUmero de vagas em cursos profissionalizantes em relagao a populagdo em idade ativa

Presenga de externalidades positivas no municipio
(areas verdes, aguas termais,etc)




18 Urbanismo e Uso do Solo

ABORDAGENS

ENFOQUE QUANTITATIVO

ENFOQUE QUALITATIVO

Presenca de externalidades negativas no municipio (estagdes de tratamento de lixo, grandes areas favelizadas, ...)

Proporgéo de domicilios sub-normais no municipio (=propor¢ao de domicilios em favelas no municipio; &rea proporcional
ocupada por favelas)

Existéncia de legislagdo de controle do uso e ocupagao do solo e de legislagdo ambiental

Existéncia de espagos urbanos para pedestres

Relag&o entre &rea verde e area urbanizada

Existéncia de areas urbanas degradadas ou em processo de degradagédo

Existéncia e distribuicdo de espagos publicos de convivio social

Existéncia de cursos d’agua tratados e/ou apropriados para lazer

Existéncia de areas urbanas de preservagdo ambiental

Preservacéo e valorizagdo de éreas urbanas lindeiras a rios e macicos florestais

Acesso a terra urbana

Percentual de terra urbana néo regularizada

Utilizag&o de vias para comércio ambulante

Existéncia de Plano Diretor

Existéncia de conselhos municipais de planejamento e controle urbanistico e ambiental

Existéncia de conselhos municipais de patrimdnio urbano e ambiental

Existéncia de mecanismos juridicos de controle e estimulo a padrées urbanisticos

Concentrages de areas industriais

Concentragdes de areas de servigos produtivos

Existéncia de lotes ndo-ocupados

Existéncia de 6rgaos/servicos de seguranga publica

Utilizag&o de vias para comércio ambulante

Distribuigao de centralidades de comércio local e servigos

Existéncia de edificacdes vazias e/ou abandonadas

Existéncia de legislacdo de ordenamento territorial urbano

Existéncia de areas habitacionais massivas ndo-urbanizadas (periferias)

Existéncia de aparato administrativo para licenciamento e fiscalizagéo (corpo técnico, estrutura organizacional)
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1 Exemplos de Formulario de Programas (Vainer et al., 2005)

Formulario - Identificagao de Programas
SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCACAQ

01. Denominagac

Manutengdo e Revitalizagao do Ensino Fundamental

02. Objetiva

Assegurar a igualdade nas condigées de acesso, permanéncia e &xito do aluno matriculado no Ensino Fundamental

03. Publico-alvo

Populagio de 7 a 14 anos do Municipio

04, Matureza ™ g i prewnches os carpos 3 B

[ x ]Continua [ ] Tempaoraria

05, Infcio Previsto (mmiaaaa)

06, Términa Previsto (mmiaaaa)

07, Indicadores

Taxa de evasio escolar no ensine fundamental
Taxa de repeténcia escolar no ensino fundamental
Percentual de criangas fora da escola na faixa etdria de 7 a 14 anos

0. Indice mais racenta

08, Apurada em {mmiaaaa)

10. Indica desejado ao final do PPA

15% oubi2001 5%
20% oub/2001 B%
5% out/2001 0%
Fonta




FORMULARIO - PROPOSTA DE PROGRAMA SETORIAL - INDENTIFICAGAO DE AGOES

UNIDADE: SECRETARIA MUNICIPAL DE EDUCA(};\O
PROGRAMA: MANUTENGAO E REVITALIZAGAO DO ENSINO FUNDAMENTAL
Produto Unidade Metas Valores
Descrigdo da Agdo Unid.Responsavel TP | (Bem Ou Servico) Medida | A" Fisicas (Em R$/2005)
2006 26.500 20.954.500,00
Desenvolvimento das atividades curriculares do ALUNOS asy ape A0
] N
ensino fundamental DEPARTAMENTO GERAL DE ENSING A MATRICULADOS Unidade ;ggz 2;;$ 2;:;:;2322
TOTAL 108.400 89.510.170,00
2006 12.100.000 2.120.000,00
Aaiisicic e . i : REFEIGOES 2007 12.236.980 2.144.000,00
UISIGa0 de generos alimenticios e preparo de Fi y
refeigées para alunos de ensino fundamental DEPARTAMENTO DE NUTRICAO ESCOLAR A DISTRIBUIDAS Unidade zggg Egzigﬁg z;ﬁgg%gg
TOTAL 49.495.845 8.788.000,00
2006 79.500 397.500,00
2007 80.400 402.000,00
Distribuigdo de livros didaticos DEPARTAMENTO GERAL DE ENSINO A LIVROS DISTRIBUIDOS | Unidade 2008 84150 420.750,00
2009 87.900 439.500,00
TOTAL 331.950 1.659.750,00
2006 2 100.000,00
- ) . LABORATORIOS DE 2007 2 100.000,00
Aquisicdo de equipamentos para implantacso de | pepARTAMENTO GERAL DE ENSINO P | INFORMATICA Unidade 2008 -
laboratorios de informatica IMPLANTADOS i
TOTAL 4 200.000,00
2006 4 80.000,00
Aquisi¢éo de Equipamentos para Escolas NOVAS SALAS e 4 e
LIS (1]] .
KB refommadas DEPARTAMENTO GERAL DE ENSINO P |equiPADAS Unidade iggg :: ;33.3%,22
TOTAL 36 820.000,00

TOTAL DO PROGRAMA NO PPA

100.977.920,00




2 Nova Classificagao Funcional Programatica (Portaria n.c 42 / 1999)

FUNGAO SUBFUNCAO FUNGAO SUBFUNGAO FUNGAO SUBFUNGAO
331 - Protecdo e Beneficios ao 21 - Oraanizacio
01 - Legislativa 031 - Agéo Legislativa Trabalhador A ra’riag ¢ 631 - Reforma Agraria
032 - Controle Externo 11 - Trabalho 332 - Relagdes de Trabalho 9 632 - Colonizagéo

02 - Judiciaria

061 - Agéo Judiciaria
062 - Defesa do Interesse Publico no
Processo Judiciario

333 - Empregabilidade

334 - Fomento ao Trabalho

03 - Essencial a
Justica

091 - Defesa da Ordem Juridica
092 - Representacao Judicial e
Extrajudicial

04 - Administragdo

121 - Planejamento e Orgamento
122 - Administragdo Geral

123 - Administragéo Financeira
124 - Controle Interno

125 - Normatizagéo e Fiscalizagao

126 - Tecnologia da Informagao
127 - Ordenamento Territorial
128 - Formag&o de Recursos Humanos

129 - Administragédo de Receitas
130 - Administragéo de Concessoes
131 - Comunicagao Social

12 - Educacéo

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

365 - Educagao Infantil

366 - Educagao de Jovens e Adultos
367 - Educacéo Especial

22 - Industria

661 - Promogao Industrial

662 - Produg&o Industrial
663 - Mineragéo

664 - Propriedade Industrial
665 - Normalizagdo e Qualidade

13 - Cultura

391 - Patriménio Historico, Artistico e
Arqueoldgico
392 - Difusao Cultural

23 - Comércio e
Servigos

691 - Promogao Comercial
692 - Comercializagao
693 - Comércio Exterior
694 - Servigos Financeiros

695 - Turismo

14 - Direitos da
Cidadania

421 - Custddia e Reintegragéo Social
422 - Direitos Individuais, Coletivos e
Difusos

423 - Assisténcia aos Povos Indigenas

24 - Comunicagdes

721 - Comunicagdes Postais
722 - Telecomunicagdes

05 - Defesa
Nacional

151 - Defesa Area
152 - Defesa Naval
153 - Defesa Terrestre

15 - Urbanismo

451 - Infra-Estrutura Urbana
452 - Servigos Urbanos
453 - Transportes Coletivos Urbanos

25 - Energia

751 - Conservagéo de Energia
752 - Energia Elétrica

753 - Petréleo

754 - Alcool

06 - Seguranga
Publica

181 - Policiamento
182 - Defesa Civil
183 - Informagao e Inteligéncia

16 - Habitac&o

481 - Habitagao Rural
482 - Habitagdo Urbana

17 - Saneamento

511 - Saneamento Bésico Rural
512 - Saneamento Basico Urbano

26 - Transporte

781 - Transporte Areo

782 - Transporte Rodoviario
783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais




FUNGAO SUBFUNCAO FUNGAO SUBFUNGAO FUNGAO SUBFUNGAO
07 - Relagdes ' o 541 - Preservacéo e Conservagéo .
Exteriores 211 - Relagdes Diplomaticas Ambiental 27 - Desporto e 811 - Desporto de Rendimento
212 - Cooperacao Internacional 542 - Controle Ambiental Lazer 812 - Desporto Comunitario
18 - Gestiio 543 - Recuperacéo de Areas
241 - Assisténcia ao Idoso Ambi Degradadas 813 - Lazer
o mbiental
08 - Assisténcia 242. -.{xssllstenma ao Portador de o - -
Social Def|0|enC|.a . . 544 - Recursos Hidricos 841 - Ref!nanc!amento da Dlv!da Interna
243 - Assisténcia a Crianga e ao 842 - Refinanciamento da Divida
Adolescente 545 - Meteorologia Externa
244 - Assisténcia Comunitaria 571 - Desenvolvimento Cientifico 28 - Encargos 843 - Servigo da Divida Interna
19 - Ciéneia 572 - Desenvolvimento Tecnoldgico e Especiais
271 - Previdéncia Bésica Tecnologia Engenharia 844 - Servigo da Divida Externa

09 - Previdéncia
Social

272 - Previdéncia do Regime Estatutario
273 - Previdéncia Complementar
274 - Previdéncia Especial

573 - Difuséo do Conhecimento
Cientifico e Tecnoldgico

10 - Salde

301 - Atengéo Basica

302 - Assisténcia Hospitalar e
Ambulatorial

303 - Suporte Profilatico e Terapéutico
304 - Vigilancia Sanitaria

305 - Vigilancia Epidemioldgica

306 - Alimentac&o e Nutricdo

20 - Agricultura

601 - Promogéo da Produgéo Vegetal
602 - Promog&o da Produg&do Animal
603 - Defesa Sanitaria Vegetal

604 - Defesa Sanitaria Animal
605 - Abastecimento

606 - Extensao Rural

607 - Irrigacédo

845 - Transferéncias
846 - Outros Encargos Especiais




3 Exemplo Método Marco Légico (Pfeiffer, 2000)

Quadro Ldgico

Titulo do Programa: Desenvolvimento agricola na Regido Altiplano.

Duragéo: 4 anos (03/2000 - 02/2004).
Instituigio Responsavel: Ministério da Agricultura

Organizag&o Executora: Secretaria Especial / Agéncia de Cooperagéo

OBJETIVO

INDICADORES

MEIOS DE VERIFICAGAO

SUPOSICOES

IMPACTO

Situag@o sécio-econdmica da regido
melhorada

o Renda média aumentada em x% até o ano 2004.
o Migracdo Reduzida

e Censo Anual

o Politica de Desenvolvimento prioriza a produgéo de arroz

RESULTADOS

Agricultores aplicam novas técnicas na
producéo de arroz

o Produtividade (ton/hectare) aumentado em x% na regido x
no ano 2001, y% no ano 2002 e z% no ano 2003.
e Producao de arroz tipo exportagdo aumentada em x%

e Censo Agricola.
e Documentacéo do Projeto

o N&o ha Migragao para a Regido do Projeto

ACAO

1. Sistema de Irrigagao Implantado e
Funcionando

o Na regido s&o implantados 60km de canais de irrigagéo e
12 bombas elétricas de poténcia média até 9/2000

o X hectares de terras s&o servidos em 12/2000

e Ociosidade do sistema de irrgagéo é, no maximo. 24h/més

o Livro de Obras
e Vistoria Local
o Livro de Ocorréncias

o Nao ha desastres naturais
o N3o ha disputas excessivas pelo uso da agua

2 - Servigo de Assisténcia Agricola esta
Fortalecido

o Relagao do n° de assessores/agricultores
e No minimo, 2 visitas técnicas por agricultor
o Quantidades de insumos em x%

o Ministério da Agricultura
o Relatérios de Assessores
e Livros de Solicitaggo

e N&o ha evasdo de assessores capacitados

3. Funcionamento para Mecanizagéo é
Facilitado

e Valor de créditos concedidos
o N° de créditos concedidos
o Inadimpléncia abaixo de 5%

e Documentagdo do Fundo Rotativo

® Preco de combustivel ndo aumenta mais que 5%

4. Sistema de Comercializagdo Implantado e
Funcionando

e Esquema de comercializagéo é definido em 02/2001,
especificando locais, datas, pagamento, etc.
o \/olumes comercializados: 2000 - x; 2001 - y; 2002 - z ton

o Documentagéo do Departamento de
Comercializagdo

o O Preco Internacional do Arroz ndo baixa mais que 10%

5. Agricultores Capacitados

o N° de agricultores treinados em novas técnicas de cultivo
de arroz
o Tipo e duragdo de treinamento e seu aperfeicoamento

o Relatorios dos Instrutores
e Documentacéo do Projeto

e Agricultores assimilam o novo conhecimento

Elaborado a partir de Pfeiffer(2000, p. 115).




Quadro Légico

DETALHAMENTO DAS TAREFAS

ACOES

1. Sistema de Irrigagéo Implantado e
Funcionando

2. Sistema de Assisténcia Agricola esta
Fortalecido

3. Financiamento para mecanizagéo &
facilitado

4. Sistema de Comercializagdo
implantado e funcionando

5. Agricultores capacitados

TAREFAS

1.1 Desenhar e especificar os projetos
do sistema

2.1 Identificar necessidades de apoio do
Servigo de Assisténcia Agricola

3.1 Elaborar modelos financeiros
alternativos critérios e regras para a
participagdo

4.1 Elaborar estudo detalhado do
mercado de arroz

5.1 Analisar praticas e deficiéncias da
produgao de arroz

1.2 Elaborar edital

2.2 Elaborar um prigrama para o
desenvolvimento do SAA

3.2 Elaborar material didatico

4.2 Preparar canais de comercializagéo

5.2 Elaborar programa de capacitagdo

1.3 Preparar licitagéo

2.3 Capacitar os assessores

3.3 Organizar e realizar uma campanha
informativa

4.3 Apoiar formag&o e organizagdo da
cooperativa de comercializagio

5.3 Preparar e realizar campanha
informatica sobre capacitagio

1.4 Realizar pré-qualificagbes das
empresas interessadas

2.4 Proporcionar materiais e facilidades
de servigos agricolas

3.4 Cadastrar e selecionar interessados

4.4 Procurar e adquirir equipamentos
para a comercializagéo (balangas,
embalagens, conteiner, aferi¢ao de
qualidade, etc..)

5.4 Contratar consultora especializada
para realizar capacitagao

1.5 Realizar licitagéo

2.5 Apoiar e supervisionar a realizagao
de servigos agricolas

3.5 Desembolsar créditos e acompanhar
aquisicoes

4.5 Apoiar elaboragéo de cronogramas
e da logistica para colheita, tratamento,
embalagem, despacho, transporte,
pagamentos, distribuic&o, etc...)

5.5 Acompanhar capacitagio

1.6 Contratar empreiteiras

2.6 Avaliar as experiéncias € 0s
assessores

3.6 Efetuar cobranga

4.6 Apoiar provisao de novas sementes

5.6 Acompanhar aplicagdo das novas
técnicas em campo

1.7 Acompanhar implantagédo das obras

2.7 Elaborar planos de carreiras para 0s
assessores

3.7 Avaliar experiéncias e aperfeigoar
modelo

5.7 Avaliar experiéncias

1.8 Realizar testes do sistema

3.8 Selecionar e preparar organizagdo
apropriada para assumir geréncia de
fundo

5.8 Atualizar programa de capacitagéo

1.9 Capacitar usuarios

Elaborado a partir de Pfeiffer(2000, p. 116).




4 Priorizagao de Problemas (Exemplo do Estado do Mato Grosso)

MATRIZ DE PRIORIZACAD DE PROBLEMASIPROGRAMAS

Priorizagio dos argloeientidades

Critérics para avallagio pelo nivel estratéglce oe Govemo

[var significado d0s CONCANDS Na Jiuma paging 02 mamiz) Dacisdo
PROBLEMAS PROGRAME VALOR | MATURAGAD | RECURSDS | GOVERMABILIDADE | CUSTO PORMAD | EXIGE INOVAGRO IMPACTO BALANGO SELECAD DO
BOLITICO EXIGIDOS ATACAR O QU CONTINUIDADE | REGIDNAL POLITICO PROGRAMA (X)
PROSLEMA
1 12} ] 14} [5} (€] 7l B} 13 19 11

Dieliciéncia e Irfra-estrutura e
e iranEpomes Esiranen
Deficlt hatitacional Klzu lar

Defcigncia g2 Infra-estrutura
urbana nos muUricipios de
Wain Grosso

Ooras Pabllcas 2 Infra-
estnibura

Balwa efelividade dos servigos
de atergio basica

Fortalecimenis da
atengdo basica

Pouca sleflvdads dos
52rvigos 3 popuiaghes em
sruagao de vuinerablidade
ocla

Fortalecimenis da
atengio &5 pooulaglies
em Stuagdn de
vuneratiidace

Balo nhvel o2 regioralzagio
g0z servigos de salds

mplemantagdo &
efetivagdo 0a
mizromeglonalizagia de
salice

Desarticulagio do slstema de
referéncla e conlra-referéncla
dos servigos de salds

Fortalecimenio do
COmplaxn reguiadar

natiequagio da ofera de
medicamentos

Resslruturagda ta
assiEtEncia farmacdutica

slevado Indice de viokdncia

Redugde da criminallicade

Balxa reeodia za;io oos
Jpenanos

Ressonializacds dos
recenducandos &
adniescenies Infralones

Liso crescente 035 drogas

Cooperagdn Social para
prevengio da visléncla e
drogas




Significados & conceifos dos fermos uiiizados

Problema & o resultade insatisfatérnio do jogo socal para um ator que o declara £ z2 propde a enfrenti-o, ndo & intengdo, nem cbjetive, ou propesta de solugdo. Problema

1 Problema & ainda demanda cu insa'.is’a-;a"o da seciedade, que quande recenhecida peio Governo, passa a integrar sua agenda de compromissos. Mota: o problera agui sintetzade
[foi inferide pela SEPLAN a partir ¢3 declaragio do mesmo pelo drgdo/entidade responsdvel pelo Programa
2 Programa Fara maiores informagdes sobre o Frograma consultar ¢ topico 2 (Programas priorizados e analise da SEPLAN) especficado no Sumano.
3 Walor politice Qwal o valor politics do problerma? (baixs, médio, alto, muito alto)
4 Maturagic Em quante tempe @ Programa pode impactar ¢ problema (3403 no prazo de implementagdo do plano ou além do praze de implementagio planc)
3 Recursos exigidos Qe tipo de recursos s30 exigidos para enfrentar o problemna (politices, econdmicos, conhecimentos técnicos, institucionais...)
B Governabilidade Qual o poder de atuagdc do Governo Estadual sobre o problema (alto, médio, ou baixo)
T Custo por nae atacar o 0 que se perde por ndc enfrentar’aiacar fortemente o grobiema (alia, média, ou baixa)
problema
8 E:ﬁﬁ]mz:‘:fo ou 13 sabemos como enfrentar o problema cu temos fazer melher nossas 39595 {centinuidade), ndc sabemos como enfrentar ¢ problema (inovagao)
9 Impacto Regional Cwal a amgfude regional do problema e de suas consequéncias (alta, média, baixa)
10 Balango Politico Qual o impacts sobre ¢ balangs politics ac término de governo {positivo, negativo)

SELECAD

tarcar com "X” ¢s 10 {dez) Programas/problemas selecionados




5 Glossario

CONCEITO

DESCRIGAO

Acéo

Instrumento de programacéo envolvendo um conjunto de operagdes
necessarias para alcangar os objetivos de um programa, podendo
constituir-se como projeto, atividade ou operagéo especial.

Acéo Nao Orgamentaria

Contribui para a consecugao do objetivo de um programa, mas nao
demanda recursos orgamentarios do Estado, podendo ter sua origem no
setor privado, terceiro setor e nos dispéndios correntes das empresas
estatais, bem como de parcerias e contrapartidas da Unido, dos Estados e
dos Municipios.

Agao Orgamentaria

Contribui para a consecugéo do objetivo do programa, gerando bem ou
servico e demandando recursos orgamentarios.

Accountability

Trata-se da a) transparéncia, b) responsabilizagéo e c) prestagdo de contas
das agdes governamentais. Trata-se da responsabilidade de prestar contas
pelo uso de recursos, decisdes tomadas e/ou resultados da delegagéo de
autoridade e obrigagdes oficiais, incluindo as obrigagdes delegadas a um
setor ou pessoa subordinada.

Acompanhamento /
Monitoramento

Exame continuo ou periodico efetuado pela administragdo, em todos os
niveis, do modo como se esta sendo executado um projeto ou atividade,
objetivando prover os gestores e principais stakeholders com indicagdes de
progresso ou possiveis falhas ao cumprimento dos resultados esperados.
Consiste na comparagéo dos produtos/resultados obtidos contra os valores
esperados. O monitoramento tem necessariamente que produzir
informagdes Uteis, para o gerenciamento do programa.

Administragéo Direta

Compreende servigos estatais dependentes, encarregados das atividades
tipicas da administragéo publica, a saber: unidades de assessoramento e
apoio ao Governador para o desempenho de fungdes auxiliares,
coordenacdo e controle de assuntos e programas intersecretariais.

Administragéo Indireta

Compreende servicos instituidos para limitar a expansao da administragdo
direta ou aperfeigoar sua agao executiva no desempenho de atividades de
interesse publico, de cunho econémico ou social, usufruindo, para tanto, de
independéncia funcional controlada.

Atividade

Instrumento de programagéo para alcancar os objetivos de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo
e permanente, das quais resulta um produto necessario a manutencdo da
acéo de Governo.

Atividade Finalistica

Conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e se destinam a
prestagéo de servigos publicos, ao atendimento direto ou indireto da
populag&o e a realizagéo da finalidade constitutiva de 6rgaos ou entidades
governamentais.

Conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e se destinam a

Atividade Meio manutengao de funcionamento de érgaos e entidades governamentais,
compreendendo despesas com pessoal e outros custeios.
Apreciagao sistematica e objetiva do valor ou mérito de um programa ou
N politica publica, antes, durante ou ap6s a intervengdo, quanto a sua
Avaliacéo

concepgao, execugdo e resultados com o proposito de determinar a
pertinéncia, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade da intervengao.

Avaliagéo Final
(Avaliagdo Ex-Post)

Apreciagdo de uma intervengdo apds sua conclusdo, podendo ser
realizada logo apds a concluséo da intervengéo ou algum tempo depois. O
objetivo ¢ identificar os fatores de sucesso ou de fracasso, apreciar a
sustentabilidade dos resultados e os impactos, e tirar conclusdes que
possam ser generalizadas para outras intervengdes.

Avaliagdo Prévia
(Avaliagdo Ex-ante)

Apreciagao efetuada antes da implementacéo de uma intervengéo,
favorencendo a elaboragdo de programas e estabelecendo uma referéncia
para as avaliagdes posteriores.
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CONCEITO

DESCRIGAO

Um dos fatores que concorrem de maneira efetiva para a existéncia do

Caes problema.

Diretriz Critério ou orientacdo para a decisdo e para a a¢éo que disciplina 0s
procedimentos envolvidos no processo de planejamento.

Efeito Mudanga esperada ou n&o, direta ou indiretamente atribuida a uma causa
ou uma intervengéo.

Efetividade Impactos da ag&o governamental na sociedade, repercutindo sobre a
realidade de forma positiva e sustentavel.

Eficacia Capacidade de atingimento dos objetivos e metas fisicas dos programas.

. Grau de otimizagao do uso dos recursos empregados para alcangar

Eficiéncia o -
objetivos e metas fisicas dos programas.
Expressa, em termos de indicadores de produtos ou resultados, o objetivo

Finalidade a ser alcangado pela agéo, ou seja, por que esta agéo é desenvolvida. Seu

cumprimento deve contribuir para o objetivo do programa.

Gerente de Programa

Pessoa formalmente responsavel pelo planejamento e execugéo, a
administragdo orgamentaria e financeira, a negociagéo de parcerias € a
avaliagdo e aperfeicoamento do programa.

Efeitos positivos ou negativos, de médio e longo prazo, em um grupo
populacional identificado, decorrente direta ou indiretamente de um

Impacto . . . )
programa. Esses efeitos podem ser econdmicos, sécio-culturais,
ambientais, tecnolégicos, dentre outros. (Vide Indicador de Impacto)
Instrumento de medida utilizado para aferir o desempenho de um programa
Indicador ou agao, quanto a sua eficiéncia, eficacia e efetividade, relativamente ao

um objetivo a ser perseguido, um recurso alocado, um efeito pretendido,
qualidade ou contexto sdcio-econdmico.

Indicador de Impacto

Instrumento capaz de mensurar as conseqtiéncias mais amplas do
programa sobre o ambiente sdcio-econdmico.

Indicador de Produto

Instrumento relacionado a meta fisica das acdes. Refere-se a
prépria atividade da intervengdo, mensurando os produtos em termos
fisicos.

Indicador de Resultado

Instrumento capaz de mensurar o efeito direto e imediato sobre os
beneficiarios do programa, oferecendo informagdes sobre as mudangas no
comportamento, capacidade ou desempenho dos beneficiarios.

Localizagao / Regionalizagéo

Local geografico onde a agéo é executada podendo ser um municipio,
regido de gestdo e planejamento ou o Estado.

Macro-objetivo

Resultado que se pretende alcangar com a realizagéo das politicas e
estratégias de governo.

Marco Ldgico

Método que favorece a concepgao de um programa. Consiste na
articulag&o entre as agdes e os objetivos do programa, pois permite
apresentar de forma sistematica e légica os objetivos de um programa e
suas relagdes de causalidade.

E a especificacdo e a quantificago fisica do resultado dos programas, das

Meta Fisi ~ o . '
clafisica acdes e dos produtos, de forma regionalizada e para um determinado periodo.
Resultado que se pretende alcangar com a realizagéo das agées
Objetivo governamentais, descrita de forma concisa e precisa, sendo mensuravel

por indicadores, que expressam o impacto esperado. Quando cumprido, 0
objetivo do programa deve contribuir para o macro-objetivo estratégico.

Operagoes Especiais

Despesas que nao contribuem para a manuteng&o das agdes
governamentais, das quais n&o resulta um produto, e que néo geram
contraprestagéo direta sob a forma de bens ou servigos.

Politica Publica

Conjunto de orientagdes e agdes publicas visando ao alcance de
determinados objetivos e que s&o desenvolvidas pelo setor publico de
forma isolada ou com a participagao da sociedade ou do setor privado.

Problema

Situagao negativa existente que pode ser solucionada.
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CONCEITO DESCRICAO
Sl Bem ou servigo produzido e entregue, necessario para atingir o objetivo de
um programa.
Instrumento de organizagdo da agdo governamental, visando a
Programa concretizacdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores

estabelecidos no plano plurianual. E importante que o programa esteja
orientado para a consecugdo de um objetivo estratégico do Governo.

Programa de Apoio
Administrativo

Contempla as despesas de natureza tipicamente administrativa, as quais,
embora contribuam para a consecugédo dos objetivos dos outros
programas, neles ndo foram passiveis de apropriagao.

Programa de Gestéo de
Politicas Publicas

Destinado ao planejamento e formulagéo das politicas publicas e o
aprimoramento da gestdo administrativa.

Programa de Servigos ao
Estado

Resulta em bens ou servigos ofertados diretamente ao Estado, por
institui¢des criadas para esse fim.

Programa Finalistico

Resulta em bens ou servigos ofertados diretamente a sociedade.

Projeto

Instrumento de programagéo para alcangar os objetivos de um programa,
envolvendo um conjunto de operagdes, limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da
acdo do governo.

Publico-Alvo

Segmentos da sociedade aos quais 0 programa se destina e que se
beneficiam diretamente com sua execugéo.

Resultado

Efeito direto em um publico-alvo, decorrente da implementagéo de um
programa ou agao. (ver Indicadores de Resultado)

Revisao do PPA

Processo de adequagao do plano s mudangas internas e externas da
conjuntura politica, social e econdmica, por meio da alteragao, exclusdo ou
inclus&o de Programas e seus componentes, resultante dos processos de
monitoramento e avaliagdo do PPA.

Stakeholders

Atores (individuos e/ou organizagdes) envolvidos num determinado
programa ou politica publica ou que podem ser por eles afetados (favoravel
ou desfavoravelmente).
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