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APRESENTACAO

Indicadores sdo ferramentas importantes para a governanga no setor publico, pois permitem aos
planejadores, avaliadores, tomadores de decisdo e outros agentes publicos realizar o
acompanhamento de atividades e projetos, verificando se o andamento esta de acordo com o
planejamento inicialmente tracado ou se demanda corre¢des de rumo. Permitem ainda aferir se as
politicas publicas, programas ou a¢les alcancaram seus resultados, além de serem utilizados para
varias outras finalidades nos ciclos das politicas publicas.

Indicadores sdo indispensdveis nas fases de monitoramento e avaliacdo de politicas e programas.
Diante disso, o Ministério da Economia, por meio da Secretaria de Avaliagao, Planejamento, Energia
e Loteria (SECAP/FAZENDA/ME), disponibiliza o Manual de Indicadores do Plano Plurianual 2020-
2023. Cabe informar que este manual é fruto da atualizacdo e do aprimoramento de trabalhos
anteriores realizados no ambito da unidade responsavel pelo planejamento governamental federal.

Este manual tem como objetivos principais:

e  Apresentar uma revisdo tedrico-conceitual sobre indicadores;

e Auxiliar os orgdos e entidades na escolha dos indicadores mais adequados para o
monitoramento e avaliacdo de seus programas do PPA 2020-2023; e

e Fomentar e induzir a utilizagcdo de indicadores para aprimorar a governanga de programas e
acdes, considerando os aspectos de eficiéncia, eficacia e, principalmente, de efetividade.

Esperamos com este material oferecer a sociedade e, em particular, aos servidores publicos que
atuam na area de planejamento governamental, um guia pratico que auxilie na escolha dos
indicadores mais adequados a governanca dos programas do PPA 2020-2023.

FERNANDO SERTA MERESSI

Subsecretario de Planejamento Governamental

NELSON LEITAO PAES

Secretdrio de Avaliacao, Planejamento, Energia e Loteria — Interino



1. INTRODUCAO

O sucesso da implementacdo de politicas publicas, com o alcance dos resultados almejados, esta
diretamente relacionado a capacidade de gestdo do Estado, as estratégias escolhidas em seu
desenho, a disponibilidade orgamentaria e financeira e ao apoio politico. Ndo obstante, a realidade
pode se alterar muito rapidamente e, para que de fato seja possivel alcangar resultados consistentes,
serd necessario um acompanhamento sistemdtico dos aspectos da realidade que se deseja alterar,
considerando os varios interesses existentes na sociedade (HABERMAS, J. LENNOX, & LENNOX, 1964).
Nesse sentido, indicadores sdo instrumentos que propiciam esse acompanhamento de forma eficaz,
desde que saibamos utiliza-los.

As informac0Oes obtidas por meio de indicadores tém vdrias aplicacdes (BONNEFQY & ARMIJO, 2005).
Dentre as mais importantes estdo aquelas que permitem subsidiar a tomada de decisGes, propiciar
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo das politicas publicas e seus respectivos programas,
além de criar situacdes de aprendizagem organizacional. Para isso, os indicadores ndo podem estar
dissociados da realidade de onde essas informagdes sdo extraidas. Ao mesmo tempo, as fontes de
dados e informacdes estatisticas associadas ao indicador devem ser confidveis, bem como as
principais tecnologias para sua utilizacdo devem estar disponiveis como parte de um processo que é
distinto para cada programa ou politica.

Este documento se propde a contribuir para disseminacao de boas praticas de formulacado, selecao,
categorizacdo e andlise de indicadores, trazendo referéncias conceituais e praticas para os gestores.
Em especial, objetiva servir como guia pratico de orientagdes aplicadas a metodologia do PPA 2020-
2023, abrangendo tanto sua dimensao legal quanto gerencial, visando a:

(i) apresentar referéncia tedrica que possibilite uniformizar conceitos, classificacGes e
nomenclaturas, a partir do entendimento da literatura escolhida;

(ii) indicar referéncias que auxiliem os envolvidos e interessados na construgdo e selegao de
indicadores;

(iii) apresentar orientagdes aplicdveis as atividades de caracteriza¢do dos indicadores existentes
no Plano Plurianual 2020-2023; e

(iv) introduzir metodologia aplicada para analise de adequabilidade de indicadores.

Espera-se que este manual auxilie no aperfeicoamento das acdes governamentais através do
incentivo aos gestores a utilizacdo de indicadores, tanto para auxiliar os processos de diagnéstico,
como para medir a evolucdo de mudancas na realidade sob intervencao e sobre a qual incidem as
politicas publicas. Outra consequéncia positiva esperada é a otimizacdo da comunicacdo a partir da
uniformizacdo de conceitos, para que os resultados das a¢des publicas se tornem mais comparaveis
entre si.

Por fim, este Manual objetiva fomentar o aprimoramento da alocacdo de recursos, a partir da
verificacdo dos resultados proporcionados pelas politicas publicas para a sociedade, mediante a
apuracao e analise de indicadores de efetividade.



2. REFERENCIAS CONCEITUAIS

Indicadores podem ser utilizados em varios momentos do processo de elaboracdo de politicas e
programas publicos. Esses processos sdo organizados dentro do que é comumente conhecido como
ciclo de politicas publicas, com seus varios modelos (JANN & WEGRICH, 2007). Independentemente
da configuragdo e numero de estagios, todos esses ciclos servem para sistematizar uma politica sob
a forma de um fluxo légico que contém fases discretas de execugao na forma de um processo. Como
qualguer modelagem, a ideia de ciclo tem suas utilidades e limita¢des, principalmente por se tratar
de uma simplificagdo da realidade: o ciclo ndo é um conjunto de estagios sequenciais estanques, mas
cada um pode sofrer influéncia dos outros estagios ao longo de um processo que é dinamico e
evolucionario. Trata-se de uma ferramenta conceitual bastante utilizada na analise e avaliacdo de
politicas publicas.

O ciclo de politicas publicas que utilizaremos como modelo de referéncia tem seis estagios, conforme
mostrado na Figura 1. O ciclo comega com a identificacdo do problema, que é o ponto de partida
para se conceber, elaborar, implementar e avaliar uma politica publica, e termina com a avaliacdo
dos resultados, considerando as demandas da sociedade. Descrevemos cada estdgio na sequéncia:

Identificagdo Constituigdo
de Problemas da Agenda

Planejamento e

Avaliagdo Priorizagio das

ImplementagSo

Figura 1: Exemplo de Ciclo de Politicas Publicas

+ Identificacdo de problemas: os problemas aos quais nos referimos sdo aqueles de natureza
publica e que sdo definidos e discutidos em varios féruns publicos como sendo relevantes para a
sociedade (DEWEY, 1927). Podemos identifica-los a partir de reinvindicacGes diretas da populacdo;
sdo relatados em planos setoriais, regionais, territoriais; estdo presentes em documentos de
Conselhos, em fdéruns cientificos e relatérios governamentais, discursos de congressistas,
apontamentos de érgdos de controle externo e interno, justificando e motivando a alocacdo de
recursos publicos para resolvé-los ou mitigd-los.

++ Constituicdo da agenda: consiste no conjunto de problemas que ja sdo considerados de
interesse publico. Um subconjunto desses problemas sera, de fato, enfrentado mediante politicas
publicas, passando as préximas etapas do ciclo.

++ Planejamento e Priorizacdo das agbes: o planejamento consiste na definicdo das acdes
governamentais e do elenco de prioridades para a aloca¢do de recursos publicos no tempo e no
espaco (regionaliza¢do). Os recursos devem ser definidos a partir da elaboragao de objetivos, metas



ou outros elementos, com a subsequente alocacdao de valores em leis orcamentdrias. Uma parte
importante do planejamento inclui andlises e estimativas de custos, levantamentos de riscos
esperados e cronograma com a lista de acdes a serem realizadas pelos respectivos atores
responsaveis pela execucdo dos planos.

R/

< Implementagdo: consiste na execu¢ao do conjunto de ac¢des planejadas com os recursos
alocados. Inclui atividades-meio como normatizacgao, licitacao e contratagdo, assim como atividades-
fins que sdo as agGes concretas que permitem alcancar os objetivos definidos no planejamento em
atendimento as demandas da sociedade.

/7

+* Monitoramento: O uso de indicadores nas politicas publicas é tradicionalmente vinculado as
etapas de monitoramento e avaliagdo dos programas. O monitoramento consiste no
acompanhamento continuo da implementagao dos programas e politicas em relagdo a seus objetivos
e metas, permitindo que se verifique se as acdes estdo sendo executadas corretamente e se seus
resultados estdo sendo alcancados, conforme o planejado. Indicadores coletados e calculados nessa
etapa permitem a adocdo de medidas corretivas por parte dos gestores ainda dentro do ciclo de
execucao do programa, auxiliando sua operacionalizacdo e o alcance dos objetivos.

7/

% Avaliacao: A avaliacdo consiste em determinar se uma agao publica tem realmente valor para a
sociedade. E possivel realiza-la antes do desenho do programa (ex-ante), ou, como é mais comum,
ao final de um ciclo de implementacdo ou do término da intervencdo (ex-post). Nesse ultimo caso,
técnicas de avaliagcdo permitem verificar se os resultados obtidos resolveram ou mitigaram de fato
os problemas como se esperava inicialmente, ou seja, se as acdes certas foram executadas e tiveram
o resultado social esperado.

Para efeitos de andlise do ciclo das politicas, é preciso separar aquelas politicas que ja estdo em
andamento, algumas hd décadas, daquelas que estdo em fase de concepgdo e elaboragdo ou que
ainda sdo incipientes. Para as primeiras, os indicadores a serem discutidos possuem grande
probabilidade de ja existirem e de possuirem certo grau de maturidade, como no caso das areas de
Salde e Educagdo. Nesse caso, os indicadores ja sdo afetados pela intervengdo da politica em
andamento e ja foram testados e calibrados. Portanto, um plano de monitoramento pode comegar
com esses indicadores, pois os primeiros estagios do ciclo ja foram percorridos.

No caso do desenho de uma nova politica, o ciclo deve ser considerado por completo, ou seja, desde
aidentificagdo de problemas. Aqui, a tendéncia é utilizar os indicadores como ponto de chegada, pois
eles servirdo para verificar os resultados que mais tarde podem servir como linhas de base para novas
intervencdes (JANNUZZI, 2005; RODRIGUES & BOULLOSA, 2014). Ademais, apesar de sua grande
utilizacdo no processo de “policy making”, é importante destacar que um ciclo de politicas publicas,
independentemente do modelo, ndo é um processo exatamente linear (JANN & WEGRICH, 2007).
Para as novas politicas, € comum que durante o planejamento seja necessario retornar as fases de
concepcao e agenda para realizacdo de ajustes. O mesmo pode ocorrer durante a implementacao e
o monitoramento, fazendo com que o planejamento seja ajustado.

2.1. O Papel dos Indicadores

Como ja comentamos, na governanca publica, os indicadores sdo instrumentos que contribuem para
identificar, medir e descrever aspectos relacionados a um determinado fenémeno ou objeto da
realidade a respeito dos quais o Estado decide por uma a¢do ou omissdo. A principal finalidade de
um indicador é, portanto, traduzir, de forma mensurdvel (quantitativamente) ou descritivel
(qualitativamente), um ou mais aspectos da realidade dada (situa¢do social) ou construida (acdo), de
maneira a tornar operacional o seu acompanhamento.

Dentro do ciclo de politicas publicas apresentado na Figura 1, os indicadores podem ser utilizados de
diversas formas. Na fase de identificacdo do problema, sdo utilizados para a elaboragdo de
diagndsticos iniciais ou de levantamento de situagdes (MATUS, 1996), definindo um ponto de partida
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para a analise do problema no futuro. Na fase de constituicdo da agenda, os indicadores sdo usados
para expor o problema dentro de um processo de convencimento, ou seja, explicitando informacg&es
gue apontem a gravidade, a urgéncia e a relevancia dos problemas para os quais se quer alocar
recursos publicos. Na fase de planejamento, que ocorre em seguida, sdo definidos os indicadores que
serdo utilizados como instrumentos de medida de desempenho da intervengdo publica para fins de
monitoramento e avaliacdo. Esses indicadores podem ser segmentados por recortes de género, de
regido, de tematicas, dentre outros, a depender do tema-problema em questao.

Todos os indicadores definidos na fase de implementac¢do sdo ou deveriam ser advindos do estagio
de planejamento, a menos que ja sejam indicadores tradicionais. Serao esses os indicadores a serem
utilizados na fase de monitoramento, a fim de acompanhar a evolucdo da intervencdo, analisar seus
resultados (bens e servigos) e propor medidas corretivas, caso seja necessario. Por fim, é na avaliacdo
gue se compara o desempenho da politica publica frente ao que se prop0s para resolucdo dos
problemas apontados.

No dia a dia da Administracdo Publica, os indicadores devem ter como base uma concepgao tedrica
e subsidiar o processo decisério a partir de evidéncias empiricas geradas pelos resultados da
intervencdo publica e de suas consequéncias. Sdo informacdes valiosas que permitem viabilizar
comparacgoes e andlises, além de proporcionarem a aprendizagem organizacional. Se um indicador
nao reflete a realidade que se deseja medir ou descrever e ndo é considerado nos diversos estagios
da politica ou programa, entao dificilmente podera ser utilizado eficazmente como instrumento de
politica publica. H4, nesse caso, um alto risco de desperdicio de tempo e de recursos publicos, pois
ndo existirdo instrumentos adequados para observar o andamento das politicas ou guiar possiveis
corregoes.

2.2. Analise dos Indicadores

Diante da grande quantidade de instrumentos de gestdo publica disponiveis, qualquer processo de
construcdo ou selegdo de indicadores deve buscar o maior grau possivel de aderéncia a algumas
propriedades que os caracterizem como adequados as politicas a que eles se referem (RUA, 2004).
Sdo considerados adequados aqueles indicadores por meio dos quais é possivel ndo sé medir o
desempenho das politicas, como também informar com clareza aspectos essenciais de um objeto ou
fendmeno social, econdmico, ambiental, cultural, dentre outros, a depender do tema tratado pela
politica em questdo.

Considerando as abordagens de autores como (ROCHET, BOUT-COLONNA, & KERAMIDAS, 2005),
(RUA, 2004), (JANNUZZI, 2002) e (FERREIRA, CASSIOLATO, & GONZALEZ, 2007), as propriedades dos
indicadores sdo:

e Utilidade: capacidade de suportar decisdes, seja no nivel operacional, tatico ou estratégico. Os
indicadores devem, portanto, basear-se nas necessidades dos decisores;

e Validade: capacidade de representar, com a maior proximidade possivel, a realidade que se
deseja medir e modificar. Um indicador deve ser significante ao que esta sendo medido e manter
essa significancia ao longo do tempo;

e Confiabilidade: indicadores devem ter origem em fontes confidveis, que utilizem metodologias
reconhecidas e transparentes de coleta, processamento e divulgacdo;

e Disponibilidade: os dados basicos para seu computo devem ser de facil obtencgao;

e Simplicidade: indicadores devem ser de facil comunicagdo e entendimento pelo publico em geral,
interno ou externo. Ou seja, devem ser de facil compreensao tanto por seus executores como por
aqueles que receberdo seus resultados;

e Clareza: o indicador deve ser capaz de expressar sua mensagem de modo assertivo, transmitindo
a informacdo de modo inteligivel para seus usuarios;
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Sensibilidade: o indicador deve repercutir as variacdes do fendmeno, mesmo que essas sejam
minimas (ROCHET, BOUT-COLONNA, & KERAMIDAS, 2005);

Desagregabilidade: capacidade de representacdo regionalizada de grupos sociodemograficos,
considerando que a dimensao territorial se apresenta como um componente essencial na
implementacdo de politicas publicas;

Economicidade: capacidade do indicador de ser obtido a custos mdédicos; a relagdo entre os custos
de obtencdo e os beneficios advindos deve ser favoravel;

Estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries histdricas estaveis, que permitam
monitoramentos e comparacdes das variaveis de interesse; e

Auditabilidade ou Rastreabilidade: qualquer pessoa deve sentir-se apta a verificar a boa
aplicacdo das regras de uso dos indicadores (obtencdo, tratamento, formatacdo, difusdo e
interpretacdo) (ROCHET, BOUT-COLONNA, & KERAMIDAS, 2005).

Além dessas propriedades, é importante que o processo de escolha de indicadores considere os
seguintes aspectos:

Publicidade: os indicadores devem ser publicos, isto &, conhecidos e acessiveis a todos os niveis
da instituicdo, bem como a sociedade e aos demais entes da administracdo publica.

Temporalidade: a identificacdo dos indicadores deve considerar algumas questdes temporais. Em
primeiro lugar, o momento em que deve comecar a medi¢do; em segundo lugar, a disponibilidade
de obtenc¢do quando os diferentes resultados comegarem a acontecer; e, em terceiro lugar, a
possibilidade de que, por meio dessas medidas, seja possivel realizar um acompanhamento
periddico do desempenho do Programa.

Factibilidade: os dados necessarios para as medicGes sdo constituidos de informacdes que fazem
parte dos processos de gestdo da instituicdo e, portanto, sdo obtidos através de instrumentos de
coleta, seja por amostra ou censo, estatisticas, aplicacdo de questionarios, observacao, etc.,
dependendo do aspecto a ser medido. Uma proposta de elaboracdo de indicadores devera
garantir que a medicdo seja factivel, em momentos adequados e com periodicidade que equilibre
as necessidades de informagdo com os recursos técnicos e financeiros disponiveis.

2.3. Classificagao dos Indicadores

A taxonomia existente na literatura aponta mais de uma dezena de formas e critérios de classificacao
de indicadores. Porém, no intuito de evitar um emaranhado conceitual, estas classificacdes ndo serdao
detalhadas neste documento, mas podem ser encontradas em (ROCHET, BOUT-COLONNA, &
KERAMIDAS, 2005), (RUA, 2004), (JANNUZZI, 2005) e (SANTAGADA, 2007).

Para ilustrar algumas diferencas, seguem abaixo dois métodos de enquadramento de indicadores
dentro de diferentes momentos do ciclo de implementagdo de politicas publicas. Sdo eles:
classificacdo de indicadores quanto ao fluxo de implementacdo (do emprego de recursos a seus
resultados) e classificagdo de indicadores quanto ao desempenho (economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade).



2.3.1. Quanto ao Fluxo de Implementagao

Essa classificagdo permite separar os indicadores de acordo com a sua aplicacdo nas diferentes fases
do ciclo de implementacdo de uma politica publica. Assim, na visdo adaptada de (BONNEFOY &
ARMIJO, 2005), os indicadores sao classificados como mostrado na Figura 2 e descritos como segue:

Insumo (antes): sdo indicadores que tém relagdo direta com os recursos a serem alocados, ou seja,
com a disponibilidade de pessoal, recursos materiais, financeiros e outros a serem utilizados pelas
acOes de governo. Sdo exemplos médicos/mil habitantes e gasto per capita com educacio;

Processo (durante): medem o desempenho das atividades vinculadas com a execu¢do ou forma em
que o trabalho é realizado para produzir os bens e servicos, tais como dias de demora de um
processo de compra, percentual de atendimento de um publico-alvo e percentual de liberacdo dos
recursos financeiros;

Produto (depois): sdo medidas que expressam as entregas de bens ou servigos ao publico-alvo. Sdo
exemplos os quilémetros de estrada entregues, de armazéns construidos e de criangas vacinadas,
em relagdo as metas estabelecidas; quantidade de vagas criadas na universidade em relagdo as
existentes; quantidade de leitos criados nos hospitais para unidades de terapia intensiva; etc.

Resultado (depois): essas medidas expressam o fim uUltimo da intervencdo publica frente ao publico-
alvo, ou seja, o resultado final que se queria alcangar. Tém particular importdncia no contexto de
gestdo publica orientada a resultados, pois é o que se percebe como sucesso ou fracasso da politica
publica. Sdo exemplos as taxas de morbidade (doencas), a taxa de reprovacdo escolar, indice de
alfabetizacdo, taxa de homicidios, indice de desemprego, producdo agricola etc.

Impacto (depois): medem os efeitos relacionados a partir dos resultados pretendidos pelas politicas
e programas publicos. Um impacto pode ser tanto um efeito intencional ou uma consequéncia
natural da entrega dos bens e servigos, possuindo natureza abrangente e muitas vezes
multidimensional. Por exemplo, a construcdo de uma escola pode ser um fator unificador de uma
comunidade. A inclusdo produtiva aumenta com a reduc¢do do analfabetismo. Portanto, sdo efeitos
gue tém relacdo com a transformacdo da realidade, geralmente, nos médio e longo prazos. Sdo
exemplos de indicadores, o indice de Gini (desigualdade) e o PIB per capita (crescimento
econdémico).

OBS: Essa classificacdo nem sempre é tao precisa quanto parece. Dependendo do programa
tematico, um mesmo indicador pode ser classificado em tipos diferentes, ou seja, uma medida
tipicamente de processo (atendimentos por hora, p.e.) pode, dependendo do objetivo que se quer
atingir (qualidade de atendimento, p.e.), ser classificada como de resultado.




A Figura 2 apresenta uma ilustracdo dessa classificacdo para uma politica publica de Educacgao.
™
Programa 5011: Educacdo basica de qualidade m

Insumo Percentual de investimento publico em educagdo basica

Liberagdo de recursos para financiamento de atividades escolares; metodologias

Processo L. .
didaticas inovadoras

Numero de matriculas em escolas de educacdo basica; oferta de transporte

escolar

Resultado Anos de estudo da populagao de 18 anos

Cidadania, profissionais competentes, inovagao, produtividade etc

Impacto

Figura 2: Classificagdo dos Indicadores

2.3.2. Quanto ao Desempenho

A classificagdo dos indicadores quanto ao desempenho (TCU, 2000) possui foco maior na avaliagdo

dos recursos alocados e dos resultados alcangados. Sob essa dtica, os indicadores podem ser de:

e Economicidade: medem os gastos envolvidos na obtencdo dos insumos (materiais, humanos,
financeiros etc.) necessarios as acGes que produzirdo os resultados planejados. Visa a minimizar
custos sem comprometer os padrdes de qualidade estabelecidos e requer um sistema que

estabeleca referenciais de comparacgao e negociacao;

e Eficiéncia: essa medida visa observar o emprego e utilizagdo dos recursos alocados para gerar os
produtos ou resultados esperados. A ideia é medir o quanto se consegue produzir com os meios
disponibilizados, comparado com seus custos. Assim, a partir de um padrdo ou referencial, a
eficiéncia de um processo sera tanto maior quanto mais produtos forem entregues ou resultados
obtidos com a mesma quantidade de insumos, ou quando os mesmos produtos ou resultados

forem obtidos com menor quantidade de recursos;

e Eficacia: aponta o grau com que um programa governamental atinge as metas e objetivos
planejados, ou seja, uma vez estabelecido o referencial (linha de base) e as metas a serem

alcancadas, avalia-se se estas foram atingidas ou superadas;

e Efetividade: mede os efeitos positivos ou negativos na realidade que sofreu a intervengdo, ou
seja, aponta se houve mudangas na situagdo socioecondémica, ambiental ou institucional
decorrentes dos resultados obtidos pela politica, plano ou programa. E o que realmente importa
para efeitos de transformacao social. Um programa pode ser eficaz, mas nao efetivo, caso nao

tenha transformado a realidade social.

De forma resumida, indicadores de economicidade demonstram se foi possivel gastar menos. Os de
eficacia, se foi entregue o prometido. Os de eficiéncia, se foi possivel fazer mais com o minimo de
recursos necessarios. Os de efetividade, se a missdo foi ou estda sendo cumprida (CASA CIVIL DA

PRESIDENCIA DA REPUBLICA & INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA, 2018).
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Indicadores de Gestédo Indicadores de
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Figura 3: Indicadores de gestdo e desempenho

Podemos associar as duas classificacbes anteriores conforme apresentado na Figura 3. A primeira
associagao relaciona insumo e economicidade. O calculo da economicidade depende da existéncia
de insumos que sdo usualmente medidos pelo seu custo. Para calcular a eficiéncia do processo,
utilizam-se os bens ou servigcos produzidos (Produtos) ou resultados alcancados em relacdo a soma
dos custos dos insumos utilizados. Assim, para se medir a eficiéncia, um procedimento administrativo
atil é comparar iniciativas diferentes para se alcancar a mesma finalidade, e que utilizam o mesmo
volume de recursos: aquela que gerar mais produtos ou resultados sera a mais eficiente.

O calculo de eficacia, por sua vez, depende dos produtos e dos resultados obtidos associados aos
objetivos da intervencdo. Por convencgdo, a eficicia mede o grau de atingimento desses objetivos.
Uma observagao importante é que em outras abordagens (WORLD BANK GROUP, 2013) os resultados
sdo divididos em imediatos (outputs), intermedidrios e finais (outcomes).

Por ultimo, tem-se a ideia de efetividade, que consiste em medir os efeitos da intervengao publica
na realidade social sobre a qual incidiu a interveng3do. As vezes, o impacto esperado se confunde com
os resultados finais a serem alcangados. Contudo, o impacto deve ser visto como um efeito dos
resultados finais, que podem, ou ndo, serem previstos. Por exemplo, mudangas socio-afetivas na
primeira infancia (criangas de 0 a 6 anos) pode impactar sobremaneira o bem-estar das familias.
Contudo, indicadores de impacto sao dificeis de medir, porque, em geral, é necessario um longo
prazo para que o impacto ocorra. Além disso, é dificil isolar um impacto causado por diferentes
intervengdes, o que demanda técnicas de preparagao, modelagem, cdlculo e métodos sofisticados
para sua apuracdo, além de mecanismos de validagdo de seus resultados (BOULLOSA, 2016; COHEN
& FRANCO, 2002).

Frise-se que, neste PPA 2020-2023, instituiu-se, como atributo gerencial, a categoria “resultado
intermediario”. Consoante definido no Manual Técnico do Plano Plurianual (MTPPA) 2020-2023,
resultados intermedidrios sdo produtos (bens ou servigos) ou resultados da agdo governamental que
contribuem de forma relevante para o alcance do objetivo e da meta do programa. E provavel que
sua principal utilidade seja permitir o monitoramento dos programas do PPA em nivel mais
desagregado.



2.4. Limitagdes e Riscos no Uso de Indicadores

Durante a construcdo e utilizagdo de indicadores é importante estar ciente de que estes apresentam
algumas limitacdes que precisam ser consideradas para sua adequada utilizacdo. A seguir sao
apresentadas algumas limitacdes comumente citadas na literatura:

» A medicdo interfere na realidade a ser medida — A presenca do pesquisador e até mesmo o
processo de coleta das informagdes que subsidiardo tomadas de decisGes alteram o contexto,
interferindo nos resultados obtidos. A interpretacdo que se segue ao cémputo dos indicadores e
sua analise é realizada por pessoas que tém seu préprio quadro de valores, que sofrem e geram
pressGes e ndo podem ser consideradas plenamente isentas. Assim, ao se conceberem indicadores,
é preciso que os gestores tenham clareza da necessidade, pertinéncia e conveniéncia de quais
informac0Oes serao coletadas e de como serdo coletadas, o que envolve conhecimento dos meios,
do ambiente e das pessoas envolvidas neste processo e de um profundo conhecimento da politica
publica.

> Parciménia e confianga sao necessarias — Deve-se buscar uma maior aproximacdo entre a fonte
primaria de informagdes (por exemplo, professores, policiais, agricultores, assistentes sociais e
bancarios) e as instancias decisorias superiores, para que o processo de afericdo seja confiavel,
subsidiando efetivamente os ultimos sem sobrecarregar os primeiros, numa relagao de parcimonia
e confianca. Para tal, deve ser dada énfase em uma ampla comunicacdo e busca pela compreensao
e comprometimento mutuos de modo a facilitar e coordenar o processo de busca da informacao;

» Naio se deve subestimar o custo da medigdo — MedicGes efetivas envolvem significativos custos,
principalmente pelo tempo requerido dos atores envolvidos na concepc¢ao, planejamento e
implementacdo dos indicadores. Ha de se buscar a construcdo de instrumentos, tais como sistemas
de informacdo, que sejam amigaveis a todos os envolvidos, de modo que estes ndo se tornem
fardos a coleta, tratamento e apresentacdo das informacgbes, bem como ndo induzam ao
descomprometimento na prestacdo ou utilizacdo das informagdes. A consideracdo destes custos
tende a induzir escolhas mais cuidadosas e parcimoniosas dos indicadores, conferindo-lhes maiores
chances de sucesso;

> A medi¢do ndo constitui um fim em si mesmo — Indicadores adequados, confidveis e disponiveis
tempestivamente sao excelentes ferramentas de suporte a decisdo. Considerados, contudo, seus
custos e intrinseca incompletude, ha de se tomar o cuidado para que estes ndo interfiram
negativamente no desempenho da organizacdo (governo), seja pelo volume de recursos
despendidos com a medicdo, seja pela supervalorizacdo dos indicadores por parte das instancias
decisérias. O foco deve permanecer na implementacdo da politica publica, com os indicadores
sendo auxiliares na sua boa execucdo. Por um lado, qualquer conjunto de indicadores é uma
reducdo da realidade aferida, sendo que outras formas de aquisicdo de informacdes de
desempenho organizacional, tais como a troca de experiéncias e impressées interpessoais, ndo
podem ser desprezadas. Por outro lado, as dreas meio devem se certificar de que suas ferramentas
e processos ndo sirvam apenas a si préprios. Quaisquer indicadores no setor publico devem servir,
em Ultima instancia, a ampliacdo da capacidade do Estado de ofertar bens e servicos de qualidade;

> Indicadores sdo representacées imperfeitas e transitérias - N3o se deve confiar cega e
permanentemente nas medidas, o que significa dizer que o gestor de uma politica publica deve,
periodicamente, realizar uma avalia¢do critica acerca da pertinéncia dos indicadores selecionados,
considerando ainda que, a todo tempo, surgem modelos aperfeicoados baseados em novas teorias.
Deve-se, portanto, confiar nas escolhas realizadas enquanto ndo surgirem alternativas melhores,
mais validas e aprimoradas, desenvolvidas a partir de pesquisas e trabalhos metodologicamente
confiaveis (MAGALHAES, 2004);

» Oindicador e a dimensdo de interesse ndo se confundem - Deve-se atentar que o indicador apenas
aponta, assinala e indica, como o préprio nome revela. Contudo, sdo comuns casos em que o foco
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das acdes seja deslocado da realidade com que se deseja trabalhar para o indicador escolhido para
representa-la. Ha casos em que primeiro se escolhe o indicador para depois associd-lo a um
problema, subvertendo e distorcendo a real funcdo do uso de indicadores: gerar informacdo e
conhecimento. De fato, em algumas situacGes existe forte identificacdo entre o conceito e o
indicador como, por exemplo, mortalidade ou morbidade por causas diversas; porém, em geral,
essa ndo é a regra, principalmente para conceitos multidimensionais como desenvolvimento
humano e qualidade de vida (JANNUZZI, 2002).

Um exemplo de limitacdo do indicador é o uso que se faz do Indicador de Desenvolvimento Humano
(IDH). Esse indicador é resultado da ponderac¢do de trés dimensdes distintas (economia, saude e
educacdo). Seus autores buscavam melhor representar o nivel de desenvolvimento
socioecondmico de um pais, porém, a sua composicdo mistura um conceito mais sensivel as
variagdes conjunturais e de prazo mais curto (PIB per capita) com conceitos estruturais menos
sensiveis e de prazo mais longo de evolugdo (saude e educacdo). Assim, uma variacdo anual positiva
do IDH decorrente do aumento do PIB per capita pode, por exemplo, camuflar uma estagnacdo ou
até um retrocesso nas outras dimensdes estruturais do indice (saude e educacao).

Por fim, é importante considerar os custos de oportunidade que estdo associados a disseminagao
de procedimentos que terminam deslocando o foco da implementacdo das acdes para a
estruturacdo de processos ideais, com vista a coleta de informacgdes. Trata-se de um custo invisivel
gue o Estado incorre ao legitimar uma representacdo da realidade (admitida como universal), de
algo que pode prejudicar, mais do que contribuir, para que o Estado supere seus desafios. Portanto,
é necessario considerar todas essas limitagcdes quanto aos custos que envolvem a producgdo e
disseminacdo de métodos, modelos, e processos, que, se dissociados do objetivo de viabilizar a
implementac¢do das politicas, podem se tornar rotinas autocentradas, que drenam energia da
Administracdao e desorganizam seus processos.

2.5.Construgdo e Selegao de Indicadores

A coeréncia em todo o processo é vital para o éxito na construgao dos indicadores. A escolha feita
em um passo impacta os demais. Portanto, é preciso fazer escolhas metodoldgicas apropriadas em
cada etapa, preocupando-se com o enquadramento de cada uma delas de acordo com o fenémeno,
objeto ou evento que se quer modelar.

Para o caso em que a politica publica ja esta sendo implementada, é preciso entender o conteudo
e a forma de operacdo da politica como ponto de partida para a construcdo ou selecdo de
indicadores. Para esse entendimento é preciso conhecer os fatores que influenciam ou determinam
o estagio atual da politica, os bens e servicos postos a disposicdo do publico-alvo, além de aspectos
como a relagdo de forca entre os atores, os beneficiarios indiretos, entre outros. E somente a partir
do conhecimento profundo sobre o funcionamento da politica que se torna possivel tracar a
estratégia de elaboracdo de novos indicadores ou selecionar entre os varios existentes. Em areas
como Educacdo, Saude e Energia, ja existem indicadores classicos, que foram testados e calibrados,
e inclusive sdo compardveis internacionalmente e podem ser selecionados imediatamente.

No caso das novas politicas, o gestor se encontra em uma situacdo nova, ou seja, hd muitas
incertezas, pois, o fendbmeno para o qual se estd desenhando a politica ainda ndo é totalmente
conhecido, menos ainda a definicdo dos programas e dos objetivos. De qualquer modo, neste caso,
tem-se como requerimento fundamental aprofundar o quanto antes o conhecimento a respeito do
fendbmeno que se quer acompanhar e provavelmente intervir. Caso contrario, a possibilidade de se
criar indicadores inadequados a natureza do fenbmeno aumenta enormemente. O processo
consiste, portanto, em iniciar estudos sobre o tema-problema em foco, criar ou selecionar métodos
de calculo, criar procedimentos de coleta de dados, e, principalmente, demonstrar que os novos
indicadores sdo adequados para medir o fendmeno que se quer acompanhar dentro de uma
realidade social que se quer transformar.
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Vi.

Ainda, identificar problemas dentro de um senso comum ou apenas como fruto de uma
compreensdo individual ndo gera conhecimento suficiente para se desenhar uma intervencao
publica ou para justifica-la. E importante dialogar com estudiosos dos temas, com a sociedade civil
e, subsidiariamente, acessar informac0es estatisticas e pesquisas, a fim de gerar mais evidéncias e
desenvolver novas capacidades que permitam descrever de forma mais qualificada o problema em
guestdo para seu correto tratamento. Ndo devemos esquecer que o que é considerado um
problema depende de diferengas em valores, crencgas, e experiéncias de vida, tanto de quem esta
lidando com o problema como de quem é afetado por ele.

A utilizacao de estudos e pesquisas durante a concepgdo de novas politicas publicas é importante
para a construcao de diagndsticos consistentes com a realidade em que se pretende intervir,
fornecendo, assim, informagdes que subsidiardo ndo sé a construgao da politica, como também a
sua inclusdo na agenda governamental.

Ha que se considerar desse modo alguns requisitos mais gerais que atendem aos dois casos, ou
seja, tanto quando se inicia uma nova politica, como quando ja existe uma em funcionamento:

Observar as necessidades dos decisores e as possibilidades dos executores: as informacdes
coletadas por meio de indicadores devem atender as necessidades dos decisores, com vistas a
ampliagdo da capacidade do Estado para cumprir com seus objetivos. Isto implica, também, em
respeitar as restricdes concernentes a disponibilidade de informacées em determinada politica,
evitando que os recursos originalmente alocados para atendimento as atividades-fim tenham que
ser deslocados para as atividades-meio.

Mapear indicadores candidatos: é interessante mapear os indicadores candidatos a luz das
informacdes necessarias as decisGes bem assistidas e as possibilidades da informacdo disponivel,
do custo de coleta e tratamento destas informacdes, e das potencialidades de uso para qualificacdo
da capacidade do Estado em suas intervencgoes;

Realizar andlise de trade-off (balanceamento): a expressado trade-off denota uma necessidade de
encontrar uma solucdo de compromisso frente a conflitos de escolha dentre diversas opg¢des, ou
seja, em uma determinada situagdo ganha-se com a escolha de um indicador candidato, mas perde-
se com a ndo escolha de outro. Como selecionar um conjunto apropriado de indicadores? A
resposta estd em realizar analises quantitativas e qualitativas, com o envolvimento dos afetados
por essas escolhas e atentando-se as propriedades verificadas para cada conjunto de indicadores,
seu potencial de subsidiar efetivamente decisGes e de esclarecer aspectos da realidade de
implementacdo das politicas e sempre verificar sua utilidade ao longo da execucdo da politica;

iv. Aproximar é preciso: nem sempre as informacdes desejadas pelos decisores estdao disponiveis.

Nesses casos, a adocdo de medidas que apresentem proximidade com as dimensdes de interesse é
justificavel e muitas vezes necessaria;

Identificar outros interesses: além do entendimento claro da finalidade das politicas e da
necessidade dos decisores, é necessario compreender que os indicadores podem servir ndo apenas
para o ciclo de gestdo da politica, mas também para suprir outros érgaos dentro e fora da
Administracdo: os envolvidos em temas transversais, os administradores da agenda prioritaria de
governo, o publico-alvo das politicas, outros Poderes, as instituicOes privadas e do terceiro setor,
os 6rgaos de controle, etc. Assim, cabe avaliar como esses indicadores poderiam ser aplicados por
esses atores e quais seriam seus efeitos, atentando para a conveniéncia de se atender necessidades
especificas de informacdo, e como essas podem interferir no processo de medi¢do ou no processo
decisdrio no qual a politica estd imersa, inclusive em seus aspectos politicos;

Validar os indicadores selecionados: considerando os indicadores inicialmente selecionados, é
preciso verificar se o grau de adequabilidade do indicador, ou seja, se seus resultados condizem
com o problema tratado, com o fendbmeno observado e com a solugao desenhada. Isso demanda
um conjunto de perguntas, conforme explicamos na se¢ao 2.2, que trata da analise de indicadores.
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3.INDICADORES DO PLANO PLURIANUAL

A Lei n? 13.971, de 27 de dezembro de 2019, instituiu o Plano Plurianual (PPA) da Unido para o
periodo de 2020 a 2023 em cumprimento ao mandato constitucional, que assim o exige. O PPA foi
elaborado com base nas diretrizes e temas estabelecidos, a partir dos quais os varios Ministérios
fizeram propostas sobre programas de sua responsabilidade.

No PPA 2020-2023, o indicador é um instrumento que permite medir o desempenho do programa
no enfrentamento do problema ao longo do tempo. Assim, os indicadores do PPA sdo, em regra, de
resultado. Os Programas compdem a dimensdo tatica do PPA e possuem uma meta com seu
respectivo indicador, conforme mostrado na Figura 4.
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Figura 4 — Visao Geral da Metodologia do PPA 2020-2023

Fonte: Elaboragao prépria (SECAP/FAZENDA/ME).

Além da meta do Programa e respectivo indicador, os resultados intermedidrios1, atributo
gerencial do PPA 2020-2023, também possuem meta e indicador. Dessa forma, ambas as metas
(legal e gerencial) poderdo ser aferidas por indicadores de eficacia ou de efetividade.

3.1. Caracterizagao dos Indicadores — Constru¢ao do Catalogo

Indicadores sdo instrumentos importantes de geracao e registro de conhecimento. A sua elaboracdo
exige, antes de tudo, um exercicio de aprendizagem, pois demanda um conhecimento da politica
publica a que se referem. A inser¢do de um ou mais indicadores no ambito de uma politica publica
geralmente assume a forma de um conjunto estruturado de informacdes que auxilia na descricdo do
fendmeno sob intervencao e na identificacdo de possiveis desvios na implementacdo da politica.
Indicadores sdo instrumentos e, como tal, é necessario caracteriza-los principalmente quanto a sua
finalidade e limita¢des, facilitando a andlise de sua adequabilidade. Uma forma de fazer essa
descricdo é por meio de uma Ficha de Descri¢do de Indicador (FDI), instrumento usado por muitas
organizacGes e paises para catalogar todos os indicadores de suas

1 Consoante definido no Manual Técnico do Plano Plurianual (MTPPA) 2020-2023, resultados intermediarios sdo
produtos (bens ou servigos) ou resultados da acdo governamental que contribuem de forma relevante para o
alcance do objetivo e da meta do programa.
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politicas. No caso do Plano Plurianual, os indicadores de programas tematicos e seus atributos sdo
catalogados no Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento (SIOP).

Os atributos basicos de indicadores utilizados como padrdo pelo Ministério do da Economia (ME)
para o PPA 2020-2023 s3ao apresentados a seguir.

Atributos basicos de indicadores utilizados no PPA 2020-2023

[DENOMINAGAO]*

Forma pela qual o Indicador serd apresentado a sociedade. Nomeia o indicador de forma sucinta e
clara. Usualmente podem ser usados termos como? taxa, indice, percentual, coeficientes, dentre
outros, a depender do tipo de indicador. Exemplos de denominacdo sdo “taxa de analfabetismo

funcional”, “produto interno bruto”, “taxa de cobertura do programa bolsa familia”.

” u
",

[SIGLA]

E uma abreviagdo do indicador que, em geral, substitui a denominagdo por extenso. Sdo exemplos:
PIB, IPCA e IDEB. E um atributo opcional.

[UNIDADE DE MEDIDA] *

Unidade de medi¢cdo determinada para o indicador. SGo exemplos: %, quilémetros construidos,
projetos concluidos, criangas atendidas, etc.

[ORGAO]

Orgdo responsdvel pelo registro das informagdes do Indicador, no dmbito do PPA

[INDICE DE REFERENCIA] *

Consiste no valor assumido pelo indicador em um momento anterior ao inicio de execugdo do Plano.
O Indice de Referéncia corresponde a linha de base do indicador, servindo para acompanhar a
evolugdo desse indicador ao longo do tempo.

[DATA DE REFERENCIA]
E a data a que se refere o Indice de Referéncia.
[EM APURACAO]

Marcador indicativo que ainda néo ha valores disponiveis para serem utilizados como indice de
referéncia do Indicador.

2 Para entender a diferenca entre os termos exemplificados, sugere-se a leitura dos seguintes estudos:
http://www.uff.br/cdme/taxa/taxa-html/taxaseindices.pdf,
http://www.rededosaber.sp.gov.br/portais/Portals/33/arquivos/mt _v3.pdf
http://files.sandrabarbosa.webnode.com.br/200000149-11fad12f4d/Tauil IESUS 2000.pdf
http://aplicacoes.mds.gov.br/sagirmps/ferramentas/docs/curso de indicadores.pdf
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[DESCRICAO]

Explica a racionalidade por trds do indicador, dando significado técnico preciso a sua existéncia em
determinado contexto.

[PERiODO OU DATA A QUE SE REFERE O INDICADOR]
Periodo ou data a que se refere o valor informado do indicador.
[DATA DE DIVULGACI?\O/DISPONIBILIZACAO]

Data em que normalmente os dados do indicador sdo divulgados/disponibilizados em midias
eletrénicas, bancos de dados governamentais, pesquisas, entre outros. Deve deixar claro o “delay”
entre o periodo ou data a que se refere o indicador e sua divulgacéo. Exemplo: junho do ano seguinte
ao ano a que se refere o indicador, 30 dias apds a data a que se refere o indicador, etc.

[PERIODICIDADE]*

Define de quanto em quanto tempo hd valor atualizado disponivel para o indicador (ou para o
conjunto de suas varidveis). Deve ter como base racional a frequéncia com que os dados sdo
coletados.

[OUTRAS DESAGREGACOES POSSIVEIS]

Sdo outras formas, que ndo a geogrdfica, de agrupamento, reagrupamento, ou totalizacdo de
informagdes de acordo com recortes de interesse para cdlculo e andlise. Podem ser por género, raga,
faixa etdria, escolaridade, renda, deficiéncia, entre outras.

[POLARIDADE]

O sentido desejado de variagdo do indicador em termos do desempenho esperado para o programa

VN4

ou politica. E dividido em “quanto maior melhor”, “quanto menor melhor” e “néo se aplica”.

[FORMULA DE CALCULO] *

Formula matemdtica que representa o modo de calcular o indicador, a partir das suas varidveis. No
caso de indicadores que sdo disponibilizados diretamente por drgdos oficiais, este campo deverd ser
preenchido apenas com a varidvel disponivel, que serd o proprio indicador.

[VARIAVEIS DE CALCULO]

Sdo as explicitagcées de cada um dos termos da formula de cdlculo apresentada.
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[FONTES DE DADOS DAS VARIAVEIS DE CALCULO]

Uma fonte é a origem das varidveis de cdlculo do indicador. Os dados podem ser fornecidos por
diversas fontes, incluindo agéncias governamentais, instituicées académicas, bancos de dados
governamentais e relatorios e questiondrios.

[FORMA DE DISPONIBILIZAGAO DO INDICADOR OU DADOS]

Forma de disponibiliza¢do do indicador ou dos dados necessdrios para calculd-lo (links de acesso ao
indicador, comunica¢do administrativa, publicacbes, pesquisas, entre outros).

[METODO DE CALCULO]

Descrigcdo das etapas percorridas (passo a passo) para obter os dados e calcular os indicadores de tal
modo que seja possivel a um ator externo obter os mesmos resultados. Pode incluir descrigdo das
condig¢bes iniciais, pressupostos do modelo, modo de obten¢do do conhecimento, instrumentos
utilizados, grau de certeza das respostas, formas de agrupamento e tratamentos dos dados, critérios
de selecGo de amostragem e procedimentos metodoldgicos, bases de dados especificas e
cruzamentos de dados que deverdo ser realizados.

[LIMITAGOES]

Restri¢bes que foram consideradas no cdlculo dos indicadores e que devem ser observadas quando
de sua andlise e utilizagdo. Exemplos de limitagées seriam: comportamento sazonal do indicador que
influencia seu valor, amostras utilizadas, limitacbes espaciais, entre outros.

[NOTAS EXPLICATIVAS]

Informagbes complementares necessdrias a andlise dos resultados, como indicagées conjunturais,
exce¢oes, mudangas conceituais e metodoldgicas ao longo de uma série de coletas, condigdes
especificas de cdlculo, dentre outras que auxiliem uma melhor interpretagdo dos resultados.

3.2. Analise da Adequabilidade dos indicadores

Para que sejam escolhidos bons indicadores, alguns requisitos de qualidade devem ser analisados.
Diversos 6rgdos e autores propdem diferentes critérios, variando tanto na definicdo como na
nomenclatura. Dessa forma, ndo existe, na literatura, um padrdo sistematizado para os critérios de
gualidade que devem compor um indicador.

Para fins de analise da adequabilidade dos indicadores do PPA 2020-2023, algumas propriedades (ou
critérios) foram selecionadas.?

o Utilidade: capacidade de suportar decisdes seja no nivel operacional, tatico ou estratégico.

3 Nem todas as propriedades apresentadas na Secdo 2.2 foram selecionadas como critérios para andlise dos
indicadores do PPA. Algumas ndo foram consideradas relevantes no contexto do Plano. Por outro lado, sao
considerados alguns critérios adicionais, especificos para indicadores do PPA.
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Validade: os objetivos do programa ao qual o indicador se vincula devem almejar impactar a
realidade medida pelo indicador. Assim, o indicador deve ter a capacidade de representar, com a
maior proximidade possivel, a realidade que se deseja medir e modificar.

Confiabilidade: a fonte e 0 método de calculo do indicador devem ser confidveis, ou seja, deve
ser possivel reproduzir seu calculo e obter o mesmo resultado de forma independente.

Disponibilidade: os dados para calcular o indicador devem ser de facil obtencdo, ou seja, ndo
devem demandar interacGes excessivas entre 6rgdos ou consultas a muitas fontes de dados.

Simplicidade: o indicador deve ser de facil compreensao tanto por seus executores como por
aqueles que receberdo seus resultados, comunicando de forma adequada o que se espera
mensurar. Assim, qualquer pessoa deve ser capaz de entender o indicador e tirar conclusdes a
partir de sua analise.

Estabilidade: o indicador deve possuir estabilidade temporal, ou seja, deve ser permanente no
tempo e ser medido com uma periodicidade pré-definida, permitindo a formacdo de série
histérica. O indicador também deve ser estdvel metodologicamente, ou seja, suas variaveis,
féormula de calculo e método de coleta de dados devem ser estaveis viabilizando comparacées ao
longo do tempo.

Tempestividade: a apuragao do indicador deve estar disponivel quando necessaria, em tempo
para a tomada de decisdo. Desse modo, o “delay” entre o periodo ou data a que se refere o
indicador e sua divulgacao nao deve ser demasiado longo.

Periodicidade de Afericdao: a frequéncia com que o indicador é calculado ndo deve ser muito
longa. Indicadores referentes a longos periodos de tempo dificultam a analise de séries histdricas
e comparagoes, além de muitas vezes encobrirem fatores como a sazonalidade e influéncias
atipicas (outliers).

Publicidade: o indicador deve ser publico, isto é, conhecido e acessivel a todos os niveis da
instituicdo, bem como a sociedade e aos demais entes da administracdo publica. Assim, deve
haver facilidade de acesso as informacg&es primarias, ao procedimento utilizado para o célculo e a
série histdrica de afericdo do indicador.

A partir desses critérios, pode-se fazer uma analise de cada um dos indicadores propostos no PPA
2020-2023, em particular, aqueles relativos aos resultados intermedidrios. Um exemplo de como
essa anadlise dos indicadores pode ser realizada é apresentada na tabela do Anexo |, que tem a
forma de uma lista de verificagao (checklist).
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4. INDICADORES DE EFETIVIDADE DO PPA 2020-2023 E APRIMORAMENTO DA
ALOCACAO DE RECURSOS

De acordo com um dos pilares metodoldgicos apresentados no MTPPA 2020-2023, o PPA vigente
possui visdo estratégica e foco em resultados. Busca-se, assim, tornar o PPA um locus estratégico de
priorizacdo e decisdo governamental, ou seja, um espa¢o de negocia¢do entre atores (tanto do
nucleo central de governo quando dos érgdos setoriais) para a realizagdo das escolhas alocativas,
prioritarias e com maior impacto positivo na sociedade.

Consoante a metodologia do PPA 2020-2023, cada programa possui um objetivo, uma meta e um
indicador de desempenho. Na medida em que os objetivos e metas declarados no plano sdo
vinculados aos resultados esperados dos programas, os indicadores de eficacia e efetividade sdo
instrumentos importantes para orientar decisGes alocativas e estabelecer prioridades. Dessa forma,
a evolucdo dos indicadores de desempenho definidos na Lei do PPA pode mostrar se os resultados
dos programas estdo sendo atingidos eficazmente ou efetivamente, a depender da natureza do
indicador. Cabe frisar que a evolucdo desses indicadores dependerda do comportamento dos
resultados intermediarios que contribuem para o atingimento do objetivo e meta de cada programa
(resultado final).

Tendo isso em vista, objetiva-se atribuir indicadores de eficacia ou efetividade para cada resultado
intermedidrio, possibilitando observar como estao contribuindo para o resultado final do programa.
Assim, para fins de aprimoramento da alocacdo de recursos, a principio, devem ser privilegiadas as
programacdes orcamentdrias que produzem os resultados intermedidrios mais eficazes e efetivos,
isto é, que mais contribuem para o alcance dos objetivos do programa.

No entanto, na andlise alocativa, os resultados intermediarios e suas correspondentes agdes
orcamentarias ndo podem ser observados isoladamente, como se fossem uma ilha isolada de um
todo. Sabe-se que cada programa é formado por um conjunto coordenado de ac¢des que visam
alcancar um objetivo. Desse modo, no ambito de cada programa, ndo se trata alocar todos os seus
recursos naquelas acbes que proporcionam resultados intermedidrios de maior eficacia ou
efetividade, mas distribui-los entre as acGes segundo a melhor combinacdo, de sorte que a
efetividade do programa como um todo seja otimizada. Em outras palavras, trata-se de verificar qual
combinacdo de alocagdo de recursos proporciona o melhor desempenho para o programa.

Dessa maneira, o programa deve ser analisado em sua totalidade, pois a falta de uma a¢do, mesmo
qgue de pouca monta, pode comprometer o alcance de seu resultado final como um todo. Tomemos
como exemplo o Programa 5011 — Educac¢do Basica de Qualidade. Para melhorar a qualidade da
educacdo basica, é necessdria uma miriade de acdes: valorizacdo e qualificacdo dos profissionais da
educacdo, infraestrutura escolar, material didatico, alimentacdo escolar, transporte escolar etc. A
falta de uma dessas a¢des governamentais, mesmo que ndo seja das mais efetivas, pode inviabilizar
o alcance do objetivo do programa como um todo.

A alocacdo de recursos com base em indicadores de efetividade tem de observar algumas
condicionantes decorrentes de nosso ordenamento juridico. Sabe-se que grande parte das despesas
primarias dos or¢camentos fiscais de da seguridade social sdo obrigatdrias (cerca de 90%). Nestes
casos, mesmo que os indicadores de efetividade orientem para determinado caminho, a alocacao
terd de respeitar os ditames da Lei. Da mesma forma, a vinculacdo de receitas estabelece que
determinados recursos arrecadados sé poderdo ser despendidos em certas dreas de atuacdo do
governo. Ndo obstante essa rigidez orgcamentaria no curto prazo, a utilizacdo de indicadores de
efetividade podera instruir eventual mudanca na legislacdo, caso seja constatado que determinada
politica proporciona poucos resultados para a sociedade.
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Por fim, mas ndo menos importante, é necessario considerar que o processo de alocacdo de recursos
tem forte componente politico. Mesmo sem considerar o orgamento impositivo - parcela cuja
destinacdo de recursos é definida por emendas parlamentares -, sabe-se que ministérios e entidades
sdo pressionados por varios grupos de interesse, os quais, muitas vezes legitimamente, demandam
recursos para os publicos beneficidrios que representam. Assim, devido a esse componente politico,
nao se deve esperar que os resultados apurados com base em indicadores de efetividade (“técnica”)
sejam refletidos automaticamente na peca orcamentdria, mesmo porque, os indicadores sdo uma
dentre varias informacg&es levadas em consideragdo no processo decisorio de alocagdo de recursos.

Todavia, a medida em que a opinido publica é conscientizada sobre a baixa ou a alta efetividade das
acGes governamentais, eleva-se o grau de responsabilizagdo da classe politica no sentido da tomada
de decisdes que se coadunem com a maior eficiéncia alocativa apurada com base em indicadores de
desempenho.

Em suma, a utilizacdo de indicadores de desempenho no monitoramento e na avaliacdo dos
programas do PPA 2020-2023 e de seus resultados intermedidrios pode ser uma importante iniciativa
para aprimorar a alocacdo de recursos, sendo este Manual uma referéncia importante para a
utilizacdo ou construcdo de indicadores adequados.
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ANEXO |

Tabela 1: Exemplo de Formulario para a andlise de adequabilidade do indicador

Critérios

Utilidade: O indicador é
capaz de
suportar

decisGes, seja no

nivel
operacional,
tatico ou
estratégico?

O indicador
mede a
realidade a ser
impactada pelos
objetivos do
programa?

Confiabilidade: [_]J A fonte ou o

método de
calculo do
indicador nao
sdo confiaveis,

Validade:

tornando mas existem mas é sendo possivel
impossivel outras fontes e necessaria reproduzir seu
reproduzir seu métodos que interacao calculo e
calculo e obter o tornariam com outros obter o
resultado de possivel drgdos para resultado de
forma reproduzir o apurar o forma
independente. calculo do resultado. independente.

indicador e

obter o

[ NAo

[ NAo

[CJAfonteouo

método de
calculo do
indicador ndo
sdo confiaveis,

resultado de
forma

O sim

O sim

[JAfonteeo

método de
calculo do
indicador sao
confidveis,

[JAfonteeo

método de
calculo do
indicador sao
confidveis,

independente.

Disponibilidade: ] Os dados para  [] £ dificil obter os [] E facil obter []Os dados para
calcularo dados para os dados para  calcularo
indicador ndo calcularo calcularo indicador
podem ser indicador, pois indicador, estdo
obtidos. sdo necessarias mesmo que disponiveis,

interagoes sejam nao
excessivas entre necessarias necessitando
instituicdes ou algumas de interacdes
consultas a interacoes entre
muitas fontes entre instituicdes ou
de dados. instituicoes consultas a
ou consultas muitas fontes
a fontes de de dados.
dados.
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comunica de
forma adequada
0 que se espera
mensurar, sendo
de dificil
compreensao
mesmo para
especialistas no
tema.

Estabilidade: |:|As variaveis,

férmula de
calculo ou
método de
coleta de dados
do indicador
variam
frequentemente,
impossibilitando
comparagdes ao
longo do tempo.

o periodo ou
data a que se
refere o
indicador e sua
divulgacdo é
superior a 2
anos.

comunica de
forma
adequada o que
se espera
mensurar, mas
a partir de
intensa analise
é possivel
compreender
seus resultados.

DAs variaveis,

formula de
calculo ou
método de
coleta de dados
do indicador
variam
ocasionalmente,
dificultando
comparagdes ao
longo do
tempo.

Tempestividade: []O intervalo entre [JO intervalo

entre o periodo
ou data a que se
refere o
indicador e sua
divulgacdo é de
1a2anos.
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Simplicidade: []JO indicador ndo [JO indicador ndo []O indicador

comunica de
forma
adequada o
gue se espera
mensurar,
mas necessita
de alguma
interpretagao
ou
familiaridade
com o tema
paraa
compreensao
de seus
resultados.

[] As variaveis,
formula de
calculo ou
método de
coleta de
dados do
indicador
variam
raramente,
nao
impactando
diretamente
comparagoes
ao longo do
tempo.

[Jointervalo
entre o
periodo ou
data a que se
refere o
indicador e
sua
divulgacdo é
de 3 meses a
1 ano.

[JQualquer
pessoa é

capaz de
entender o
indicador e
tirar
conclusoes a
partir de sua
analise.

DO indicador é
estavel, ou
s€ja, suas
variaveis,
féormula de
cdlculo e
método de
coleta de
dados nao
variam,
viabilizando
comparagoes
ao longo do
tempo.

[Jointervalo
entre o
periodo ou
data a que se
refere o
indicador e
sua divulgacdo
é inferiora 3
meses.



Periodicidade ["]A frequéncia
de Afericdo: com queo

indicador é
calculado é de 4
anos ou mais,
fazendo com
que ele seja
ineficaz para
comparagoes e
analises ao longo
do periodo do
Plano Plurianual.

[[] A frequéncia

com que o
indicador é
calculado é de 3
anos,
dificultando
comparagoes e
analises ao
longo do
periodo do
Plano
Plurianual.

com que o
indicador é
calculado é
de 2 anos,
sendo
possivel
realizar
algumas
comparagoes
e analises ao
longo do
periodo do
Plano
Plurianual.

Publicidade: [ JAs informagdes [] As informacdes [] A série

primarias, o
procedimento
utilizado para o
calculoou a
série histoérica de
afericdo do
indicador nao
sdo acessiveis
nem a
sociedade, nem
aos entes da
Administracao
Publica.

primarias, o
procedimento
utilizado para o
calculoou a
série historica
de afericao do
indicador ndo
sdo publicos,
mas podem ser
acessiveis
através de
sistemas de

acesso restrito e

solicitagbes a
Orgsos
Publicos.
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historica do
indicador é
publica, mas
as
informacgdes
primarias e o
procedimento
utilizado para
o calculo
necessitam
de
solicitagcOes a
Orgsos
Publicos.

[] Afrequéncia [] Afrequéncia

com que o
indicador é
calculado é
igual ou
inferiora 1
ano, sendo
possivel
realizar
diversas
comparagoes
e andlises ao
longo do
periodo do
Plano
Plurianual.

[ As

informacgdes
primarias, o
procedimento
utilizado para
o cdlculoea
série histdrica
de afericao do
indicador sao
publicos, isto
€, conhecidos
e acessiveis a
todos os
niveis da
instituicao,
bem como a
sociedade e
aos demais
entes da
Administracdao
Publica.



