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APRESENTACAO

E com muita satisfagdo que a Secretaria de Estado do Planejamento e
Orgamento do Estado do Maranhdo apresenta o Manual de Critérios para a
Elaboragao das Politicas Publicas, resultado de um gratificante esforgo
desta instituicdo em parceria com diversos 0rgdos que atuam na gestdo das
politicas publicas em nosso Estado.

Este Manual tem como objetivo principal orientar e auxiliar os
gestores € os técnicos dos diferentes 6rgdos do governo estadual no enorme
desafio que ¢é a formulagdo, a conducdo e o aprimoramento das politicas
publicas, com foco na melhoria da prestacdo de servigos a sociedade e na
reducdo dos custos.

Para tanto, a partir das boas praticas internacionais € nacionais, este
manual traz um conjunto de ferramentas e solucdes inovadoras que nos
auxiliarao no aperfeicoamento do desenho dos futuros programas e agoes que
fardo parte do Plano Plurianual - PPA e dos demais instrumentos de
planejamento.

Como sabemos, o momento atual ¢ de modernizagdo do Estado
brasileiro e neste sentido ¢ imprescindivel que governos sejam capazes de
avaliar suas politicas e demonstrar o impacto de suas agdes e como elas
beneficiam os seus cidadaos, além de promover o ajuste necessario as contas
publicas e garantir a retomada do crescimento equilibrado.

No caso do Maranhdo, a publicagdo deste manual coincide com o
desafio de elaborar o PPA 2020-2023 a partir de uma metodologia inovadora
que possibilite, diante do desfavoravel cenario fiscal, o cumprimento dos
compromissos governamentais assumidos junto a populacdo maranhense para
o periodo 2019-2022, bem como aqueles decorrentes da adesdo as agendas
internacionais e nacionais, a exemplo dos Objetivos de Desenvolvimento

Sustentavel — ODS.
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Além da contribuigdo para o desenho de futuros programas e agoes,
este trabalho nos ajudara a aperfeicoar e expandir as nossas politicas ptblicas
exitosas que t€ém melhorado a qualidade de vida dos maranhenses.

E oportuno ressaltar que este documento foi elaborado por gestores e
técnicos estaduais que, aproveitando a expertise institucional e a vontade de
aperfeicoar os produtos das politicas entregues a sociedade, dedicaram-se a
sua construcao e entrega em exiguo espago de tempo. Por este motivo, nao
podemos deixar de agradecé-los pelo engajamento ¢ importante contribui¢ao
para o planejamento do Estado.

Por fim, esperamos que esta publicagdo, pelo carater didatico e
norteador, contribua significativa e oportunamente as discussdes necessarias
para a realizagdo de um PPA mais robusto e proximo da execucao do dia-a-
dia, contribuindo, com transparéncia, para a melhor alocagdo dos escassos

recursos disponiveis.

Cynthia Mota Lima

Secretaria de Estado do Planejamento e Or¢camento
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1. INTRODUCAO

Frequentemente, os processos de formulacdo, implementagdo,
avaliagdo e controle das politicas publicas sdo desenvolvidos sem uma
estrutura de planejamento estratégico que permita orientar as acdes para o
desenvolvimento do Estado, municipios ou institui¢des publicas. Como os
objetivos estratégicos nem sempre sdo claros, a alocagdo de recursos acaba
ocorrendo de forma ineficiente, sendo apontada para multiplas dire¢des, que
algumas vezes nao estdo alinhadas com as prioridades ou necessidades do
Estado.

Dessa forma, a auséncia de um prévio e estruturado planejamento leva
ao desperdicio de recursos publicos. Quando ocorre tal fendmeno, a sociedade
passa a ter acesso a bens e servicos cuja qualidade sdo incompativeis com os
montantes financeiros disponiveis para solucionar os problemas sociais e
econdmicos, ou seja, com a ma alocacdo dos recursos os beneficios a
sociedade sdo reduzidos.

Ademais, os processos avaliativos tradicionais dos programas e a¢des
dos Planos Plurianuais nio tém considerado a qualidade do processo de
planejamento. Geralmente, estes processos analisam que a auséncia de
resultados satisfatorios das politicas publicas ¢ resultante da escassez de
recursos disponiveis, dando um peso desproporcional a necessidade de
incrementos or¢amentarios ou expansdo de infraestrutura, deixando para
segundo plano a forma como a politica foi pensada, os seus ajustes, seu
redesenho ou adaptagdes, para que, com 0s mesmos recursos, os objetivos
possam ser alcangados ou até mesmo superados.

Busca-se, portanto, um esfor¢o coletivo de se pensar as politicas
publicas a partir da qualidade do gasto, o qual decorre de uma abordagem
centrada no planejamento das agdes, em oposi¢ao ao discurso de que um maior

volume financeiro ¢ determinante nos resultados alcangados, priorizando os
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elementos que tenham em seu 4mago a logica de como fazer mais e melhor
com o mesmo ou, melhor ainda, com menos recursos.

Por este motivo, e atrelado a ideia de que o Estado precisa ser capaz
de otimizar as suas a¢des, tornando-as mais eficientes', eficazes’ e efetivas®
para o enfrentamento dos problemas da sociedade, este manual tem por
objetivo apresentar e institucionalizar procedimentos e critérios normativos
que orientem os gestores publicos nos processos de elaboragdo, execugdo,
controle e avaliagdo das politicas publicas.

Essa perspectiva permite uma visao compartilhada de futuro, facilita
a formulacdo conjunta de legislagdes, estruturas de governanga, planos,
programas e agoes multissetoriais, setoriais ou territoriais, além de estimular
a gestdo baseada em resultados. Outrossim, sustenta uma maior participagao,
tanto publica como privada, nos assuntos estaduais, de maneira
descentralizada e eficaz, além de incentivar que o cidaddo esteja posicionado
no centro das decisdes governamentais.

Nesse sentido, o objetivo desse manual ¢ facilitar a gestdo e a qualidade
das propostas, desde a elaboragio do PPA, at¢é a LOA, dentre outros
instrumentos de planejamento de curto, médio e longo prazo. Assim, gestores,
especialistas e técnicos, responsaveis pela formulacao de politicas publicas,
poderdo estruturar melhor as suas ideias, sendo capaz de avaliar as propostas
de criacdo, expansdo ou aperfeicoamento de suas politicas - aferindo, sempre

que possivel, os custos e beneficios.

! Esta dimensao corresponde a relacio entre os produtos (bens e servigos ofertados a populacio)
e os custos dos insumos empregados com a utilizagdo de recursos previstos no orcamento em
um determinado periodo de tempo. Deste modo, a eficiéncia esta relacionada a correta entrega
dos produtos, por meio da otimizagdo dos recursos disponiveis.

2 Esta dimensao pode ser entendida como o grau de realizagdo das metas programadas, em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos e dos recursos aplicados (TCU,
2013, p.1).

3 Esta dimensdo consiste na relagdo entre os objetivos previstos € o impacto real de uma
atividade ou ag@o. Em outras palavras, focar na solug¢do dos problemas vivenciados por
individuos, propiciando-lhes beneficios e lhes poupando sacrificios ou riscos.
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E oportuno mencionar que, na esteira das iniciativas® que visam
aprimorar o sistema de planejamento do Estado, este manual, de maneira
didatica e norteadora, insere um conjunto de ferramentas e conceitos advindos
das boas praticas internacionais e nacionais relativos as politicas publicas na
discussdo sobre os rumos do Maranhdo. Aumentando, assim, o rigor técnico e
proporcionando melhoria na tomada de decisdo em relagdo a alocagdo dos
escassos recursos que dispoe o Estado do Maranhao.

Para atingir os objetivos propostos, o0 manual sugere ao gestor seis
etapas para a construcdo de politicas publicas. A primeira etapa destina-se a

apresentar o diagnéstico do problema, que parte da identificagdo e da

caracterizacdo de um problema que demanda intervengdo do Estado, dessa
forma, instrui a identificar, apresentar as causas e fundamentar o problema. A

segunda etapa objetiva delinear os critérios para o desenho e caracterizacao

das politicas, ou seja, quais sdo os agentes e articuladores envolvidos, os
impactos ambientais, o publico-alvo, etc. A terceira etapa destina-se a

apresentar os critérios para a analise orcamentaria e fiscal, isto é, estimar e

verificar a conformidade dos custos com as legislagoes fiscais e orgcamentarias

pertinentes. A quarta etapa apresenta as estratégias de implementacdo da

politica, na qual a intencéo € planejar e detalhar a execucdo para visualizar a
gestdo de riscos e de governanca das politicas, os atores institucionais
envolvidos nesse processo € como trabalhar a transversalidade. A quinta

etapa propde as estratégias de confianca e suporte. Tem como finalidade

garantir o apoio da populagdo e a legitimidade das partes interessadas. A sexta

etapa trata dos critérios para o monitoramento, avaliacdo e o controle das

4 As propostas incluem o esforgo de diversos 6rgdos para a elaboragio de um planejamento
estratégico de longo prazo; institucionalizagdo do modelo de governanga interna e externa;
fortalecimento dos projetos e parcerias transorganizacionais; criagdo de um comité técnico de
planejamento; fortalecimento da rede de planejamento do Estado; aperfeicoamento dos
sistemas de informacdo voltados ao monitoramento e avaliagdo das politicas publicas, a
qualificag@o no processo de monitoramento e controle da execugao orcamentaria e financeira,
ao aperfeicoamento da regionalizacdo, a partir da inteligéncia territorial; e o estimulo a
intersetorialidade e transversalidade das politicas, dentre outros aspectos.
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politicas publicas, tendo como objetivo central verificar se uma determinada

politica ndo desvia dos seus objetivos e quais indicadores serdo
acompanhados. Por fim, ¢ importante destacar que foi elaborado um checklist
(ANEXO 1) no qual constam as principais perguntas que deverdo ser
respondidas para a verificagdo do cumprimento das seis etapas
supramencionadas. Ademais, elaborou-se um caderno-resumo que servira
para orientar, de forma simples e objetiva, cada uma das etapas de elaboragio
das politicas publicas, bem como um guia pratico, com exemplos da aplicacao

deste manual as politicas do Estado do Maranhao.

Manual de Critérios para a Elaboracio das Politicas Publicas "




2. DIAGNOSTICO DO PROBLEMA

Esta etapa visa definir qual politica sera implementada com base na
compreensdo clara e objetiva da realidade que se quer alterar. Neste sentido,
optou-se por utilizar a metodologia de analise ex ante que tem o intuito de
orientar a politica para a op¢do mais efetiva, eficaz e eficiente; contribuir para
a melhoria da formulagdo e concepg¢ao das politicas do Estado; e atender as

demandas da sociedade.

2.1. Critérios para Analise Ex Ante

A formulacdo de politicas ¢ uma atividade diferente da
implementagdo porque € uma fase dedicada a geragdo de opcdes sobre o que
fazer a respeito de um problema publico. Sendo assim, enquanto a fase de
defini¢do da agenda no ciclo da politica publica ¢ essencialmente dedicada a
identificacdo de “para onde ir”, a fase de formulagao versa sobre “como chegar
13”. E o momento no qual as op¢des que podem ajudar a resolver problemas
sdo identificadas, refinadas, avaliadas e formalizadas.

Essa etapa inicial ¢ fundamental para o aperfeicoamento das politicas
publicas, para o aprimoramento da alocagdo de recursos ¢ para a melhoria da
qualidade do gasto. Além disso, impede que, posteriormente, sejam
constatados erros de elaborag@o das politicas, que poderiam ser previamente
identificados e eliminados.

Por isso, a andlise ex ante parte da identificagdo e caracterizagdo de
um problema que demanda interven¢do do Estado, explorando as varias
opcoes disponiveis para resolvé-lo. Desta forma, carece do estabelecimento
de objetivos claros para a acdo governamental, além de um desenho que de
fato permita alcanca-los. Ainda, ¢ necessario estimar a relagdo custo-
beneficio, que precisa transparecer aos tomadores de decisdo e a sociedade.
As decisdes tomadas na analise ex ante tém impacto em todo o ciclo da politica

publica executada.
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Embora exista uma vasta literatura que busca promover ou informar
sobre a utilizacdo de instrumentos de analise ex ante, o estudo sobre as
politicas publicas ¢ relativamente silencioso porque ndo identifica sobre como,
por que, quando, por quem, em que configuracdes ou com que efeitos, esses
instrumentos sdo utilizados na pratica. Sabe-se, por exemplo, que o
monitoramento, a avaliacdo e a intervengdo também sdo importantes para
assegurar que os impactos esperados sejam alcancados e, portanto, devem ser
elaborados e planejados antes da implementagao da politica, com defini¢do de
indicadores, responsabilidades, a¢des e resultados, além de quando e como a
politica publica sera executada.

As trés condigdes que requerem a andlise ex ante de uma politica

publica sdo as seguintes’:

a) Criacao: institui¢do de uma nova politica publica que ndo faca parte
da programagdo governamental vigente ou agregac¢do e desagregagao
de outras politicas publicas ja existentes, ndo tendo recebido dotagao

orcamentaria anteriormente;

b) Expansdo: uma nova acdo que acarrete o aumento no valor da
programagdo or¢amentaria, pressupondo elevagdo do montante de
renuncia de receitas e/ou de beneficios de natureza financeira e

crediticia para ampliar uma politica publica ja existente;

¢) Aperfeicoamento: alteracdo no desenho de uma politica publica ja
existente na programacgdo governamental em execugdo, podendo ou
ndo ocasionar aumento orcamentario. Vale destacar que as politicas

podem ter continuidade e serem reformuladas ao longo da sua

5 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Avaliagio de politicas piblicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia:
Ipea, 2018.
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atuacdo, levando em consideragdo seu grau de eficacia e resultados

associados.

E fundamental que os gestores e técnicos dos 6rgios do Estado
executem diretamente essa analise. Recomenda-se que as informagdes
apresentadas neste manual constem em andlise técnica sobre a relevancia da
politica apresentada quando do encaminhamento de atos normativos acerca de
propostas de criacdo, expansdo e aperfeigcoamento de politicas publicas ao

orgao central de planejamento do Estado.

2.2. Elementos do Diagnéstico

O diagnostico do problema que se pretende sanar € parte essencial
para a proposi¢ao, expansao ou aperfeicoamento de uma politica publica. O
problema deve estar claramente identificado para garantir a solidez ¢ a
consisténcia dos resultados em cada etapa, para que a solugdo proposta seja a
mais pertinente possivel e para que o processo seja devidamente monitorado
no decorrer da execucdo da politica. Além disso, o reconhecimento do
problema torna a tomada de decisdo dos gestores mais facil e transparente.

O modelo 16gico®, que sera abordado no item 3.5 deste manual, é uma
ferramenta amplamente utilizada para o monitoramento e a avaliacdo das
politicas, servira como parametro para essa analise. Outro aspecto de extrema
relevancia sdo os itens de caracterizagdo do problema, os quais serdo

abordados nos topicos a seguir.

2.2.1. Identificacdo do problema

O processo de planejamento da politica publica nasce com a
percepgao de uma situagdo problematica e a motivagdo para resolvé-la. Essa

percepgao pode surgir de diferentes areas, como, por exemplo: a partir da

6 O modelo 16gico serve como instrumento de desenho das politicas publicas que visa relacionar
o uso de determinados recursos e atividades aos seus respectivos resultados e impactos
esperados, com o fim de se analisar a proposta de politica antes de ser posta em pratica.
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implementacdo de uma politica de desenvolvimento; da recuperagdo de
infraestrutura, necessidades e/ou deficiéncias de grupos de pessoas; dos
baixos niveis de desenvolvimento detectado pelos gestores; do déficit de
condi¢des de vida detectados em um diagnodstico em nivel local, entre outros.
Independentemente da origem, ¢ importante realizar uma analise estruturada
da situagdo existente.

Assim, o primeiro item do diagnostico consiste na determinacao do
problema e das possibilidades de intervencdo da politica publica sugerida. A
identificacdo depreende que o grupo ou recorte da populacao mais afetada,
assim como sua distribuicdo nas areas geograficas do Estado, sejam
especificados, embora o aprofundamento destas informagdes seja realizado no
item de dados quantitativos. Por isso, enunciar um problema e construir sua
explicacdo, deve ser o passo inicial na elaboracdo das politicas publicas. Na
defini¢do do problema, o objetivo do programa de uma dada politica ¢ mais
facilmente identificado, assim como o publico-alvo e as a¢des que deverdo
integra-la.

Tendo estabelecido a existéncia de um problema, outras dimensdes
sdo avaliadas para determinar suas causas, principalmente como uma base
para a identificagdo de possiveis solugdes. Quanto melhor o entendimento do

processo causal, maior probabilidade de politicas publicas de sucesso.

2.2.2. Identificacao das causas

Apos a identificagdo do problema a ser intervencionado, ¢ necessario
detectar suas causas e efeitos. Esse ponto considera o levantamento das causas
potenciais do problema, o que podera ser feito através de um brainstorming
(tempestade de ideias) com a equipe envolvida na formulagdo da politica
publica a ser proposta. Em seguida, algumas causas devem ser enumeradas e

analisadas para a identificacdo daquelas que deverdo ser priorizadas, pois
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podem ser elencadas diversas causas para o problema, no entanto, muitas terdo
uma ligag¢do pequena ou indireta com a politica proposta.

E importante destacar que nem sempre ha consenso sobre as causas
priorizadas, o que pode gerar conflito de interesses, inclusive politicos, entre
os diversos atores envolvidos. Para facilitar a unicidade da decisdao sobre a
definicao das causas priorizadas, ¢ necessario que elas cumpram os seguintes
requisitos:

a) Ter alto impacto na mudanga do problema;

b) Ser um centro pratico de acao;

c) Ser politicamente oportuno agir sobre elas.

Cabe ao gestor avaliar o grau de ligacdo das causas levantadas no
brainstorming com a politica que esta em elaboragdo e qual serd proposta de
intervengdo do governo estadual. A validacdo das causas relevantes pode ser
desenvolvida através da construcdo de uma arvore de problema, que deve ser

elaborada pelo formulador da politica e conter as seguintes informacdes:

a) O problema central;
b) As causas;

c) As consequéncias.

A arvore do problema ¢ a forma habitualmente utilizada para elaborar
a explicagdo do problema e vem sendo adotada pelo governo federal, desde
2007, na construgdo dos programas do PPA, pois tem a vantagem de ser
bastante simples e util para realizar a analise.

O problema deverd constar no centro da arvore, ladeada por duas
partes. Assim, enquanto na parte superior serdo identificadas as consequéncias
ou os efeitos negativos causados pelo problema, na parte inferior estardo as
causas relacionadas, com destaque para a causa priorizada. Para assegurar as
mudancas pretendidas no problema, as acdes deverdo intervir nas causas

prioritarias. O desenho da arvore torna a analise mais didatica e transparente,
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possibilitando a corroboragdo pelos tomadores de decisdo do governo do

Estado e pela sociedade (Figura 1).

Figura 1: Arvore do Problema

CONSEQUENCIA 01

CONSEQUENCIA 02 CONSEQUENCIA 03

PROBLEMA

CAUSA 01

_ CAUSA 02 CAUSA PRIORITARIA

Fonte: Adaptado de Cooperagao Técnica GTZ (1981).

A arvore do problema fornece uma imagem completa da situagdo
negativa existente, ao mesmo tempo em que a verificagdo da validade ¢ a
integridade dela deve ser feita quantas vezes forem necessarias. Ou seja, €
necessario o reconhecimento de que as causas representam causas € os efeitos
representam efeitos, que o problema central esta corretamente definido e que
as relagdes causais estdo corretamente expressas.

A analise ¢ mais valiosa quando realizada sob a forma de uma oficina
onde as partes interessadas (que conhecem o problema) participam e sdo
incentivadas por um (a) facilitador (a) que domine o método e a dindmica do
grupo. Esse procedimento pode ser combinado com outros, como estudos
técnicos, econdmicos e sociais, cujos resultados podem ser adicionados a
analise realizada pelo grupo. E importante observar que um mesmo problema

pode apresentar varias solugdes possiveis, cada uma com diferentes custos e
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beneficios, o que pode requerer uma avaliagdo comparativa para orientar a

tomada de decisdes, com base na melhor relagdo custo-beneficio.

2.2.3. Dados quantitativos do problema

Para legitimar o problema, ¢ fundamental a apresentacdo de
evidéncias sobre sua relevancia no cenario estadual e compara-lo ao contexto
nacional e, se possivel, internacional. Os dados quantitativos tragam um
panorama sobre o problema e permitem mensurd-lo no periodo anterior a
implementagdo da politica. Usar evidéncias possibilita respaldar a tomada de
decisdo, potencializar os resultados, dar transparéncia a sociedade e, assim,
fortalecer o controle social sobre a politica publica.

A auséncia da qualifica¢do do problema com a utilizagdo de dados que
o evidenciem de forma concreta €, indubitavelmente, um dos fatores que mais
contribuem para a implementagio de politicas ineficazes. E imprescindivel
que a base de dados quantitativos, utilizada para legitimar o problema, seja
construida de forma a considerar a focalizagdo populacional, com dados como
a localizagdo, faixa etdria, faixa de renda, género e grupo transversal.

Ademais, agdes em execucao, que estdo sob responsabilidade de outra
politica publica, precisam ser identificadas e articuladas durante o
planejamento, execucdo e monitoramento/avaliagdo. Outros elementos que
possibilitam assertividade e o impacto publico da politica selecionada também
devem ser considerados

Nessa perspectiva, o Maranhdo estd produzindo, por meio de
indicadores, diagnosticos que permitirdo qualificar diferentes problemas
socioecondmicos ¢ ambientais. Exemplo disso sdo os estudos elaborados ou
em fase de elaboragdo, tais como o Macro Zoneamento Ecologico e

Econdmico do Estado do Maranhdao — MACROZEE- MA; o Zoneamento
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Ecologico e Econdmico’ - ZEE - MA; e o diagndstico do Plano Diretor de
Desenvolvimento Integrado da Regido Metropolitana da Grande Sao Luis —
PDDI - RMGSL?, os quais servirio como instrumentos cientificos de
orientacdo, elaboracdo e espacializacdo de politicas publicas. Além destes, os
orgdos do Estado também podem utilizar diagnésticos setoriais que
correspondem a coleta e analise de dados por meio de pesquisas, visando
evidenciar as caracteristicas de um determinado setor econOmico e social,
além dos planos nacionais e regionais desenvolvidos para os setores.

Os indicadores escolhidos poderdo ser monitorados ao longo da
execugao da politica publica para a elevagdo da percepcao dos gestores quanto
a necessidade de aprofundar a avaliagdo acerca da eficacia e efetividade da
politica. Para isso, o formulador da proposta pode utilizar indicadores
elaborados por ele ou por fontes secundarias — ambas com caracteristicas de
qualidade que podem ser examinaveis por outros analistas — devidamente
citadas. Ademais, recomenda-se o uso de graficos e tabelas para auxiliar a
evidenciag@o, bem como as orientacdes repassadas pelo 6rgdo central — esta
recomendacdo ¢ fundamental para a obtencédo de resultados padronizados para
a escala estadual.

Sempre que possivel, o gestor e sua equipe técnica devem refletir e

responder as seguintes questdes’:

a) Desde quando o problema vem ocorrendo?

7 O Zoneamento Ecolégico-Econdémico se configura como instrumento de ordenamento
territorial, buscando alinhar os objetivos do desenvolvimento socioecondomico e da
sustentabilidade ambiental. Conforme o Decreto Federal n° 4.297/2002, paragrafo unico, o
“ZEE, na distribuicao espacial das atividades econdmicas, levara em conta a importincia
ecologica, as limitagdes e as fragilidades dos ecossistemas, estabelecendo vedagdes, restricdes
e alternativas de exploragdo do territorio e determinando, quando for o caso, inclusive a
relocalizagdo de atividades incompativeis com suas diretrizes gerais”.

8 O Plano Diretor da RMGSL objetiva indicar as diretrizes para o planejamento integrado do
desenvolvimento social e econdmico, com foco nas fungdes publicas de interesse comum.

9 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Avaliagio de politicas piblicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia:
Ipea, 2018.
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b) Onde ele ocorre? Em qual area/local ele ocorre?

c) O problema afeta diferentes regides e grupos da populagdo do
Estado?

d) Qual a magnitude dos indicadores que caracterizam o problema?

e) Que pesquisas e estudos relacionados ao problema podem ajudar

a identificar suas causas e orientar a agdo do governo estadual?

E interessante apresentar o panorama nacional e internacional, como
base de comparacgdo, para que o problema no Estado possa ser analisado,
considerando as diferengas metodoldgicas de coleta, frequéncia e abrangéncia
dos dados. Vale ressaltar que as comparagdes sdao pertinentes, no entanto,
devem ponderar as diferencas socioeconomicas, territoriais e institucionais

entre os entes envolvidos.

2.2.4. Alinhamento com metas, compromissos de governo e agendas
estratégicas

Ao identificar um problema, este deve ser investigado em
conformidade com algumas Agendas Estratégicas. Para isso, deve-se fazer
uma analise prévia dos novos compromissos do governo para, posteriormente,
construir politicas devidamente alinhadas a estratégia governamental.

As orientagdes do governo para os anos de mandato 2019-2022, que
integrardo o PPA 2020-2023, visam a elaboracdo de politicas publicas,
notadamente os programas, com base na integracao das acdes. Para isso, deve-
se ter sempre em mente os conceitos de intersetorialidade e transversalidade.

A intersetorialidade ¢ uma ferramenta de coordenacao de agdes de
natureza diferente para um mesmo objetivo. E o caso, por exemplo, do Plano
Mais IDH do Governo do Maranhao, que se utiliza de iniciativas de educagao,
infraestrutura, satide e incremento da renda para sanar as deficiéncias dos 30
municipios com o menor IDH do Estado. J4 a transversalidade ¢ uma

ferramenta de gestdo da governanga da politica publica, a qual consiste na
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articulagdo de diferentes oOrgdos setoriais, grupos, entes federativos e
sociedade civil visando um objetivo comum. Exemplo de transversalidade na
pratica € o Consorcio Brasil Central, que articula diversos 6rgaos e setores dos
municipios e do Distrito Federal e dos Estados de Goias, Mato Grosso, Mato
Grosso do Sul, Tocantins, Rondonia e Maranhdo, com o proposito de
desenvolver agdes com tematicas comuns.

As Agendas Estratégicas que tém caracteristicas transversais
englobam as ac¢des de governo que apresentam publicos ou temas especificos,
tais como: criangas e adolescentes; juventude; mulheres; pessoa idosa; pessoa
com deficiéncia; populagdo em situagdo de rua; populagdo LGBTQI+; povos
indigenas; igualdade racial, comunidades quilombolas e outros povos; e
comunidades tradicionais. No quesito das tematicas transversais tém-se a
temdtica da pobreza e extrema pobreza; os usos multiplos da &gua; o
desenvolvimento rural sustentavel, a seguran¢a alimentar e nutricional; a
legalizagdo e titulagdo de terras; e a economia solidaria e criativa.

Outrossim, considerando a adesdo do Estado a Agenda 2030 da
Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), com base nos Objetivos de
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), ¢ de extrema relevancia que exista
alinhamento entre o enfrentamento do problema e a referida Agenda,
identificando na formulagdo das politicas ptiblicas com qual ou quais ODS ela
tem aderéncia. Além disso, torna-se fundamental, sempre que possivel, buscar
a compatibilizagcdo das metas estipuladas para cada politica no horizonte de
médio prazo, oficialmente definidas quando da elaboracao do Plano Plurianual
com as metas dos ODS.

Ainda, no que se refere a construgdo das politicas publicas, no intuito
de se observar a integracdo das agdes com as agendas estratégicas

internacionais, nacionais ou regionais, estima-se, por exemplo, atingir as
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metas necessarias para a certificagio do selo UNICEF!? (edigdo 2017-2020).
Assim, serao fortalecidas as politicas direcionadas a infancia e a adolescéncia,
em parceria com os municipios do Semiarido e Amazonia Legal Brasileira.

No cenadrio regional, com a adesdo do Maranhdo ao Consorcio Brasil
Central, criado para integrar as politicas publicas do DF e dos Estados de GO,
MT, MS, TO, RO e MA, o proposito ¢ desenvolver acdes nas areas de
Desenvolvimento Econdémico Sustentdvel; Infraestrutura e Logistica;
Articulagdo Institucional; Ambiente de Negocios e Gestdo Publica. O
Consorcio estabeleceu na sua estratégia de implementagao de politicas quatro
metas mobilizadoras: crescimento da participagdo da regido no PIB do pais;
aumento das exportac¢des; melhoria da qualidade da educagdo; e reducao do
nivel de pobreza.

Dessa forma, a identificagdo do problema e de suas causas devem ser
pensadas segundo as metas que ja existem no cenario internacional, nacional
e regional, de acordo com os novos 65 compromissos de Governo. Isso porque
esse conjunto de compromissos representa a cesta de bens e servigos que foi
escolhida pela populacdo do Estado, materializada pela obtencdo da maior
parte dos votos obtidos pelo atual Governador que, a época, era candidato a
reeleigao.

A agenda estratégica aqui apresentada, por sua relevincia para o
processo de delincamento das politicas publicas do atual ciclo eleitoral,
representard, juntamente com este manual, os principais insumos da dimenséo

estratégica que norteara a elaboragdo do PPA 2020-2023.

100 selo UNICEF ¢ uma iniciativa do Fundo das Nagdes Unidas para a Infincia (UNICEF)
que pretende estimular e reconhecer avangos reais e positivos na promogao, realizagio e
garantia dos direitos de criangas e adolescentes em municipios do Semiarido e da Amazonia
Legal brasileira. Ao aderir ao Selo, os municipios participantes assumem o compromisso de
priorizar politicas publicas para a infancia e adolescéncia. O Maranhdo aderiu ao selo em 2017,
com a participagdo de 206 dos seus 217 municipios.
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2.2.5. Complementaridade de ac¢des

Caso o problema abordado pela politica publica proposta ja esteja
sendo enfrentado por outras politicas - em andamento ou encerradas- ¢
necessario que estas sejam avaliadas. Para isso, ¢ importante realizar o
mapeamento das politicas em curso ou descontinuadas em nivel municipal,
estadual e nacional, para o melhor entendimento do problema, do publico de
interesse e da intervencao pretendida. Esse processo permite o aprimoramento
da proposta, de modo que se torne mais elaborada a partir das evidéncias
coletadas e das falhas detectadas.

Quanto as politicas em curso, o objetivo ¢ evitar redundancias e
estimular a integragcdo destas com a politica publica proposta. No ambito da
alocacdo de recursos publicos, ¢ fundamental verificar se ja existe dispéndio
com a tentativa de solucionar o mesmo problema e reconhecer no que a
politica proposta difere das que ja estdo em execugdo no Estado. Portanto, o
proposito ¢é realizar um esforgo para evitar a sobreposicao de politicas que
englobam o mesmo problema e que poderiam estar mais articuladas ou
agrupadas. Em relacdo as politicas descontinuadas que tentaram resolver
anteriormente o mesmo problema, o intuito ¢ identificar as deficiéncias que
reduziram o seu desempenho e justificar o porqué de a politica proposta ter

maior éxito que as primeiras.
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3. DESENHO E CARACTERIZACAO DA POLITICA PUBLICA

Apos o reconhecimento da existéncia de um problema e da realizacao
do diagnostico do problema, parte-se para a etapa de desenho da politica que
atuara sobre as causas do referido problema, de modo a soluciona-lo ou
ameniza-lo. Nesse sentido, a caracterizagdo da politica deve considerar as
ferramentas mais adequadas a resolugdo do problema, ao mesmo tempo
compativeis com as condigoes e contexto do setor publico estadual, e que gere
resultados e beneficios a sociedade ao menor custo possivel.

Desenhar uma politica publica consiste em sistematizar agdes sob a
Otica da economicidade, isto ¢, partir de uma andlise que possibilite a
otimizagdo de custos para os melhores beneficios. Por este motivo, envolve
nado apenas a gestdo dos recursos financeiros, mas como aloca-los de modo a
se obter os resultados programados no melhor padrao de qualidade possivel.
Trata-se, portanto, de uma analise que engloba tanto os pardmetros de
eficiéncia quanto os de eficacia das politicas publicas.

Para garantir maior clareza na relagéo entre o diagnostico do problema
e os meios e instrumentos a serem colocados em pratica para o alcance dos
objetivos e resultados esperados, ¢ necessario que o desenho da politica
publica implique na resolucdo de algumas questdes a respeito de sua
implementagdo, isto é, quais etapas devem caracterizar a politica publica,
tendo como base as perguntas: Para qué? Para quem? Como? Quem? (Figura

2).
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Figura 2: Etapas para a caracterizagdo da politica publica

/ Politicas °

| Pablicas

Fonte: SEPLAN/MA

3.1. Analise dos Objetivos (Para qué?)

A analise dos objetivos permite descrever a situacdo futura a qual se
deseja chegar, uma vez resolvido o problema. Consiste em converter os
estados negativos da arvore do problema (Figura 1) em solugdes, expressas na
forma de estados positivos. Assim, a politica publica ¢ desenhada para atuar
sobre as causas de um determinado problema e sua solugdo é o objetivo da
acdo do governo.

Para atingir as causas, que estdo na parte inferior da arvore do
problema, sdo propostas agdes provaveis que podem soluciona-las. A
suposicdo € que, se forem eliminadas as causas, serdo eliminados os
problemas. A partir dessas acdes, a equipe técnica podera estabelecer algumas
alternativas para avaliar e decidir qual delas serd executada.

O primeiro passo ¢ estabelecer o que sdo objetivos: sdo conquistas,

sucessos € metas cumpridas. Nao sdo objetivos: trabalho a ser feito ou tarefas
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a serem cumpridas. Por exemplo, ha uma grande diferenca em dizer escola
construida e construir uma escola. No primeiro caso, escola construida leva
a especifica-la em termos de nimero de salas, capacidade de alunos, dentre
outros critérios, ou seja, leva a especificar o produto ou o resultado desejado,
mas nio o processo. No segundo caso, construir uma escola nos leva a
especificar atividades ou tarefas que teriam de ser feitas para a construgao.
Isso ¢ importante, porque estabelece a maneira pela qual os objetivos serdo
medidos.

Quanto mais claro for o objetivo, menor serd a necessidade de
decomposicdo da estratégia de agdo. Para tanto, ¢ importante o uso de
indicadores, que permitirdo uma maior compreensdao dos resultados,
principalmente por parte da sociedade. Por exemplo, entre os desafios do
Maranhio no projeto Alianga Municipal pela Competitividade - AMC!!, tém-
se a meta de elevar para 5,3, em 2021, o Indice de Desenvolvimento da
Educac¢do Basica — IDEB dos anos iniciais do ensino fundamental na rede
publica. Para atingir esse objetivo o governo deve combinar a melhoria do
aprendizado com o fluxo escolar dos alunos nesta etapa de ensino. Dessa
forma, o AMC delimita incentivos e iniciativas que o Estado deve realizar
para atingir o resultado esperado. Portanto, a delimitagdo do objetivo abrange
a estimativa do tempo de sua implantacdo e de duragdo dos seus impactos,
repercutindo nos resultados e objetivos parciais, de curto, médio, e longo
prazo.

Os objetivos devem ser:

a) Realistas: devem ser alcangdveis com os recursos disponiveis,

dentro das condig¢des dadas;

1O projeto esta inserido na carteira de projetos prioritarios do Consocio Brasil Central.
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b) Efetivos: devem ndo apenas responder aos problemas presentes,
mas também aqueles que existirdo no tempo futuro em que o
objetivo esta localizado;

c¢) Coerentes: devem cumprir um objetivo, sem impedir o
cumprimento de outro;

d) Quantificaveis: devem ser mensuraveis ao longo do tempo.

E indispensavel que o objetivo seja publicado pelo 6rgdo gestor em
sua pagina ou em algum documento de facil acesso para direcionar a atuacao
governamental a ser pautada pelos instrumentos de accountability,
transparéncia, monitoramento e avaliacao das politicas publicas por parte dos

orgaos de controle e da propria populagio, estimulando o controle social.

3.1.1. Fundamentacio

Sugere-se a declaragdo, pelo proponente, das metodologias utilizadas
para a elaborag@o do desenho da politica publica, fundamentando o referido

desenho através dos seguintes elementos'?:

a) Evidéncias que justifiquem o desenho da politica: expor todas
as informag¢des que contribuiram para o processo de elaboracdo
da politica, que justifiquem a escolha da intervengdo e, se
possivel, apresentar uma revisdo de literatura mostrando que o
modelo tem capacidade para alcancar os impactos positivos.
Especificar ainda, outras fontes de informagao utilizadas, quando
for o caso;

b) Simulacdes do tamanho do impacto esperado: apresentar

exercicios de simulagdo dos impactos esperados, utilizando

12 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Avaliagio de politicas piblicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia:
Ipea, 2018.
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benchmarks, boas praticas de outros Estados ou outros
parametros.
¢) Analise SWOT: ferramenta para a reflexdo e avaliacdo das
forgas, fraquezas, oportunidades e ameacas referentes ao desenho
da politica (Figura 3).
Figura 3: Matriz SWOT (Strengths, Weaknesses, Opportunities and Threats).

Caracteristicas e recursos da Problemas atualmente
politica proposta que colaboram identificados e de dificil solugao,
para o seu éxito podendo atrapalhar o sucesso da
intervengao
Ideias sobre como superar Questdes que limitam ou
fraquezas ou possibilidades de ameagam as possibilidades de
fortalecimento sucesso

Fonte: Adaptado de Avaliagdo de politicas publicas (CASA CIVIL, 2018).

3.2. Publico-alvo da Politica Pablica (Para quem?)

Visando garantir a efetividade da politica publica, ¢ essencial que o
publico-alvo a quem ela se destinara esteja bem definido. Deve-se perguntar
“para quem a politica ¢ destinada?”, “onde seu beneficiario esta localizado?”,

“quais sdo as condi¢gdes de acesso?”. Para isso, sdo delimitados os seguintes
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niveis de focaliza¢do, em decorréncia de restrigdes, como a limitagdo dos

recursos publicos'®:

a) Toda a populacdo inserida no problema da politica;
b) A populagdo elegivel a politica;

c) A populacdo que sera priorizada.

O gestor deve tentar responder a seguinte pergunta: “a quem deve ser
focalizada a politica publica para que seus resultados tenham acao mais direta
e imediata?”!'*. Assim, quanto melhor delimitado é o publico-alvo, maiores
sdo as chances de efeitos positivos a serem promovidos. Tal publico pode ser
definido como pessoas, familias, empresas, trabalhadores de um setor,
escolas, entre outros, além de se considerar, outrossim, a existéncia de
publicos transversais (criancas ¢ adolescentes; juventude; mulheres; pessoa
idosa; pessoa com deficiéncia; populagdo em situagdo de rua; populacao
LGBTQI+; povos indigenas; igualdade racial; comunidades quilombolas e

outros povos; e comunidades tradicionais).

Para maximizar os efeitos desejados na proposta, deve-se ponderar os

seguintes pontos':

a) Incentivos gerados: a delimitacdo do publico-alvo deve gerar
beneficios e incentivos aos envolvidos sem criar efeitos negativos

nos grupos que ndo estido envolvidos;

b) Distribuicio territorial: a politica pode envolver todo o territorio
do Estado, assim como pode atender determinados publicos ou
setores da economia, concentrados em certos lugares com

contextos especificos. O desenho serda mais evidenciado quanto

13 Ibid.
14 Ibid.
15 Ibid.
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mais delimitado for o publico-alvo, que pode ser estudado a partir
de uma rede de informacgdes estratégicas que compde a
inteligéncia territorial. Esta, ¢ formada por agentes centrais e
setoriais detentores de dados sobre as caracteristicas,
potencialidades, fragilidades e interagdes de variados territorios,

tendo em vista o desenvolvimento sustentavel local.

¢) Progressividade: o principio da progressividade deve ser
espelhado no desenho das politicas publicas que beneficiem os

que mais precisam.

3.2.1. Caracterizacao do publico-alvo

A populagdo potencial ¢ formada por todos os que estejam
compreendidos no problema diagnosticado. Devem ser consideradas as

seguintes informagoes:

a) A populagdo afetada pelo problema esta identificada?
b) E possivel detalhar as caracteristicas dessa populagio?
¢) Qual a estimativa de seu tamanho?

d) Qual a distribui¢ao geografica dessa populacao no Estado?

Ja a populagao elegivel € a parcela que poderd se candidatar a politica
publica. Se ndao houver recursos suficientes para o atendimento de toda a
populagdo elegivel, ¢ necessario estabelecer critérios de priorizagao no acesso

a politica publica, formando a populagdo priorizada.
3.2.2. Selecao dos beneficiarios

O gestor e a equipe técnica comprometida com a formulagdo da
politica publica deverdo detalhar como ocorrera o processo de selecdo dos

beneficiarios, que deve ser preparado e analisado antes da implementacao da
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politica, certificando-se de que é o melhor processo entre as alternativas
pensadas. Existem duas maneiras de definir os beneficiarios da politica

publica'®:

a) O governo estadual e os executores diretos da politica publica
podem definir antecipadamente quem serdo os beneficidrios, a
partir de determinados indicadores técnicos e politicos.

b) Podem ser definidas regras de elegibilidade, em que o publico

elegivel se candidata ou ndo ao beneficio da politica publica.
Desta maneira, sdo estabelecidas as regras, o prazo, o local e os
agentes responsaveis pelo recebimento dessas candidaturas.

Em relag@o a primeira maneira de defini¢do, ¢ importante analisar,
cautelosamente, se ndo estdo sendo geradas distor¢des em relagdo ao publico
nio selecionado. Quanto ao segundo meio, € interessante que o gestor e equipe
estejam atentos para alguns fatores que podem influenciar mais a candidatura
de um grupo do que de outros grupos. Por exemplo, no caso dos municipios,
¢ importante verificar se aqueles com piores indicadores possuem menos
acesso ou maiores dificuldades técnicas para a elaboragdo de projetos de

inscricao.
3.3. Meios e Instrumentos para a Execucio das Acoées (Como?)

Os instrumentos e mecanismos mais apropriados a serem
operacionalizados para o alcance do objetivo devem ser definidos. A eficicia
da agdo em atingir o publico-alvo e alcancar resultados em conformidade com
0s objetivos propostos depende em grande parte de quais meios e instrumentos
disponiveis e de que maneira serdo utilizados, assim como da capacidade de

aplica-los.

16 Tbid.
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3.4. Atores e Arranjos institucionais (Quem?)

Outra etapa que define o desenho da politica publica ¢ a identificacdo
e a forma de participacao dos atores e das institui¢cdes internas ao Estado. Essa
identificacdo auxilia na redug@o dos conflitos entre os grupos de interesses e
viabiliza o processo de coordenagdo e cooperagdo entre os atores envolvidos.
Ao definir os atores e o arranjo institucional, sdo estabelecidos deveres,
atribui¢des e responsabilidades no processo de implementagao da politica.
Essa etapa ¢ fundamental, pois permite a integragdo setorial, favorecendo a
consisténcia do desenho da politica e sua capacidade de se integrar ou se
articular no rol das politicas publicas do Estado.

A integracao setorial, como resultado de uma das etapas de construg¢ao
do desenho e da caracterizagdo de determinada politica publica, representa a
aproximag¢ao de campos/areas antes nao relacionadas e que por uma exigéncia
ou mesmo necessidade do trabalho em conjunto para a solugdo de um
problema em comum decidem por interagirem, o que neste caso caracteriza a
intersetorialidade de dada politica, uma vez que a resolugdo do problema passa
a ser uma questdo de mais de um setor/orgao.

Ademais, em um contexto de escassez dos recursos publicos e de
restrigdes orgamentarias, o adequado desenho de uma politica publica
potencializa o apoio e participacdo dos varios setores para a sua
implementacdo. Evitar repeti¢cdes de politicas similares no nivel estadual e
propor a integragdo, no intuito de enfrentar o0 mesmo problema faz parte do
estudo ex ante do processo de construgdo da politica publica, que requer
também o uso eficiente dos recursos publicos.

Dando prosseguimento, serdo detalhadas as decisdes a serem
tomadas, os recursos a serem mobilizados e as agdes previstas para a
concretizagdo da proposta. Para isso, propoe-se a utilizagao do modelo l16gico
e da matriz SWOT. Essas ferramentas, possibilitam ao gestor visualizar, de

forma integrada, os recursos necessarios, as atividades a serem executadas, os
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produtos a serem entregues e os resultados que se pretendem atingir, além de
informagdes sobre as forcas, fraquezas, oportunidades e ameacas da politica.
Com o apoio de tais elementos, além de mitigar os riscos, o processo de

elaboragdo da politica publica se torna mais robusto tecnicamente.

3.5. Modelo Logico

O modelo 1égico ¢ uma ferramenta que mostra, de forma simples e
visual, qual a intervencao da politica publica e quais os resultados e impactos
esperados, dando ao gestor a compreensdo ampla da politica, de modo a
auxiliar a analise das informagdes e 0 monitoramento!'’. A aplicagdo deste
modelo surgiu como um instrumento para aperfeicoar o desenho de programas
do PPA.

Sugere-se ao gestor encarregado da formulag@o da proposta que retina
sua equipe para a elaboracdo de um modelo logico da politica publica. O

modelo devera ser composto pelos seguintes elementos:

Figura 4: Elementos que compdem o modelo logico

Insumos Produtos Impactos

Atividades Resultados

Fonte: SEPLAN/MA

17 BRASIL. Guia Elaboracdo de Modelos Légicos. Brasilia: Ministério da Educacio, 2018.
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3.5.1. Propésitos do modelo logico

Por meio do modelo, os gestores ¢ os tomadores de decisdo
conseguem uma maior percepg¢ao sobre 0s recursos necessarios, as atividades
a serem executadas, os produtos a serem entregues e os resultados a atingir.
Além disso, serve para subsidiar a constru¢ao da matriz SWOT e para orientar
a gestdo de riscos.

O proposito do modelo € expor aquilo que fundamentara uma proposta
de politica publica, tanto na fase de formulagdo quanto de implementacao,
demonstrando os principais mecanismos por meio dos quais a politica se
cumprira. Permite, ainda, a identificacdo de falhas logicas na concepcdo da
politica; a detec¢do de problemas que possam surgir durante sua
implementagao; o aperfeicoamento das medidas de desempenho de cada fase;
¢ a estruturagdo de sistemas de monitoramento.

Assim, o modelo l6gico facilitara: o registro das mudancas, formando
um registro das alteragdes sofridas pela politica ao longo do tempo; o
monitoramento, pois ressalta os principais aspectos que precisam ser
monitorados; a comunicagdo, ao informar de maneira visual, o gestor,
membros da equipe, liderangas e parceiros; e a promoc¢ao de avaliagdes, pois
subsidia a realizagdo de avaliagdes e propicia mais clareza sobre as perguntas

a serem respondidas posteriormente.

3.5.2. Composicao do modelo légico

Conforme observado na Figura 4, o modelo l6gico € composto por:
insumos, atividades, produtos, resultados e impactos e cada componente do
modelo ¢ conectado ao seguinte, portanto um nao existe sem o anterior ter
sido plenamente realizado (com excecdo dos insumos). Cada um desses

elementos sera descrito a seguir:
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a) Insumos: sd0 os recursos necessarios para que as atividades
possam acontecer e gerar os produtos. Podem ser recursos
financeiros, fisicos, humanos ou outros;

b) Atividades: s30 os processos a serem executados, que produzem
os bens e servicos. Podem ser consideradas diretas — que incidem
sobre os beneficiarios da politica em si — e indiretas — necessarias
para viabilizar a realizagdo da politica. Cada uma deve ter um
insumo correspondente a sua execugao;

¢) Produtos: sdo os bens e servicos resultantes de uma atividade,
isto ¢, frutos diretos e quantificaveis das atividades da politica;

d) Resultados: s3o as alteragdes observadas no curto prazo sobre
individuos, grupos ou institui¢des, como consequéncia da
intervencao;

e) Impactos: sdo os efeitos gerados em relacdo ao problema da
politica. Mudancas de longo prazo promovidas sob a perspectiva
futura de seus beneficiarios, isto ¢, consequéncias geradas em um
momento mais distante, a partir dos resultados. Assim como o

elemento anterior, devem ser mensuraveis.

E necessario, ainda, refletir sobre as possiveis influéncias do contexto
sobre a implementacdo da politica, devendo ser identificados os fatores
relevantes que podem favorecer € os que podem comprometer o
desenvolvimento das ac¢des. Esse fator ird permitir ter conhecimento acerca da
sustentabilidade das hipdteses assumidas na estruturagdo logica, para o

alcance de resultados.

3.6. Indicadores
Os indicadores apresentam as informagdes necessarias para
determinar o progresso em torno da realizagdo dos objetivos estabelecidos

pela politica, isto ¢, sdo dados que proporcionam o acompanhamento e a
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mensuracdo do desempenho dos objetivos de uma politica publica. Definidos
na analise ex ante, eles estipulam quais dados devem ser coletados para
acompanhar a implementacao e avaliagdo a respeito dos resultados esperados.
Portanto, medem os efeitos ou beneficios no publico-alvo decorrentes dos
produtos e servigos implementados pela politica'®.

A principal finalidade dos indicadores ¢ traduzir, de forma
mensuravel, determinado aspecto de uma realidade dada (situagao social) ou
construida (agdo de governo), de modo a tornar operacional a sua observagao.
Para o desenho e implementacdo de politicas publicas, surgem como uma
medicdo entre a teoria ¢ as evidéncias da realidade, cuja intencdo ¢ gerar
instrumentos capazes de identificar ¢ medir um fenomeno social.

Pode ser necessario mais de um indicador para cada resultado
pretendido, mas a recomendagdo ¢ de que o foco seja direcionado aos
indicadores robustos e que sejam coletados de forma sistémica e qualificada,
sendo oportuno alinhar os indicadores com as agendas estratégicas, assumidas
pelo Estado. A exemplo, tém-se os indicadores inseridos nas metas apontadas
pelos ODS (Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel), como o Coeficiente
de Gini, consumo de energia per capita, numero de empresas atuantes ¢
propor¢do de criangas menores de 2 anos desnutridas, dentre outros. E
necessario, ademais, evitar a coleta de dados que nao tenham utilidade para o
acompanhamento dos resultados e verificar a disponibilidade dos indicadores.

Embora existam varios indicadores potenciais de resultados, deve ser
especificado um valor minimo necessario para concluir que o propoésito foi
alcangado. Eles devem medir a mudanca atribuida a politica e devem ser
obtidos a um custo razoavel, preferencialmente a partir de fontes de dados ja

existentes. Os melhores indicadores contribuem para garantir um bom

18 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Avaliagio de politicas publicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1.
Brasilia: Ipea, 2018.
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gerenciamento da politica publica e permitem que os gestores decidam se
componentes adicionais ou correcao de curso serdo necessarias para atingir o
objetivo proposto. Portanto, o processo de escolha dos indicadores ¢
importante.

O modelo SMART auxilia nesse processo:

a) Specific (Especifico): os indicadores devem representar informagoes
claras e de facil comunicagdo, objetivando um aspecto especifico a
ser submetido as mudancas possibilitadas pela intervencao
governamental. Corresponde as informacgdes especificas do objetivo
a ser observado e que permite verificar se a politica o cumpriu ou ndo
(Exemplos: quilometragem por estradas, hectares de terra em
produgdo, expansao de agua potavel, etc.);

b) Measurable (Mensuravel): os indicadores devem ser mensuraveis,
viabilizando calcular se os resultados propostos sdo alcangados ou
ndo. E uma caracteristica que permite medir o indicador
objetivamente (duas pessoas, ao analisar os dados, devem chegar a
mesma conclusdo). Também tem que ser relativamente facil de coletar
e pode ser mensuravel quantitativamente ou qualitativamente
(indicadores qualitativos geralmente resultam de entrevistas, grupos
focais, observagao direta, etc.);

¢) Achievable (Atingivel): a meta estipulada por um indicador deve ser
alcancavel e realista em relacdo ao contexto em que a intervengao esta
inserida. Refere-se a probabilidade de atingir o indicador em todos os
seus aspectos, o que depende do contexto da politica. Muitas vezes
ndo se pode alcangar o ideal, sendo necessario buscar uma meta
realista para alcangar;

d) Relevant (Relevante): os indicadores devem retratar informacoes
relacionadas aos componentes que medem. Alguns indicadores sdo

mais apropriados do que outros para medir um objetivo especifico. E

Manual de Critérios para a Elaboracio das Politicas Publicas



preciso questionar se essa ¢ a melhor maneira de saber se o objetivo
foi alcangado;

e) Time (Temporalmente regulares): os indicadores devem evidenciar
a periodicidade com que necessitardo ser mensurados, para que
possam ser uteis a aferi¢do dos resultados. Devem expressar prazos,

horarios de inicio e término e quando as metas serdo atingidas.

Para garantir maior clareza, ¢ importante estabelecer metas e atrela-
las aos indicadores, inclusive as metas parciais. Além disso, € essencial o uso
de indicadores de insumo ¢ produto para examinar em que medida a politica
possui 0 que ¢ necessario para ser posta em pratica e até que ponto 0s recursos
estdo sendo bem aproveitados.

A defini¢do dos indicadores deve ser fruto de um processo de debate
e pactuacdo interna na equipe técnica responsavel pela elaboragdo da politica
publica. Estes podem ser analiticos ou sintéticos, escolhidos e elaborados a
partir de uma discussdo com os especialistas de cada orgdo encarregado de
conduzir a politica e, se possivel, com o apoio dos o6rgdos de pesquisa
governamentais federais (IBGE, Ipea, Fundacdo Oswaldo Cruz, UFMA) ¢
estaduais (IMESC, UEMA, etc.), além de especialistas, com notoriedade
estadual e nacional, sobre a tematica.

Em algumas politicas, como aquelas em setores sociais, pode ser
dificil encontrar indicadores mensuraveis, mas esse obstaculo ndo deve
determinar o desenho da politica. Como alternativa pode-se utilizar
indicadores indiretos, chamados proxy ou substituto, que se aproximem dos
objetivos da medigdo. Para ser valido, deve ser baseado em uma relacao
conhecida entre a variavel de desempenho que deve ser medida e a medida
escolhida (Exemplo: redugdo da taxa de uma doenga especifica como proxy
para a preven¢ao da doenca; ainda, por exemplo, para medir as condi¢des de
saude de uma populagdo pode-se considerar a taxa de mortalidade infantil

como proxy, uma vez que, a depender do nivel de desenvolvimento de uma
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dada regido, a mortalidade infantil terd mais relagdo com causas endogenas,
como a mortalidade nos primeiros 28 dias de vida, do que com causas
exogenas, as quais tém forte relagdo com a desnutri¢do e doencas infecciosas).

Também ¢ possivel construir indicadores de eficacia, eficiéncia,
efetividade e economicidade (os exemplos que acompanham os conceitos dos
indicadores abaixo sdo meramente ilustrativos e valem para todos os setores -

educacao, satude, seguranga, etc):

a) Indicadores de eficacia: demonstram o grau em que a politica
atinge os objetivos estipulados, ou seja, avalia se estes foram
alcangados e se os produtos foram entregues no prazo previsto
(Exemplo: niimero de jovens e adultos alfabetizados, quantidade
de novas escolas construidas, nimero de escolas de Educagao
basica com conexdo de Banda Larga, etc);

b) Indicadores de eficiéncia: dizem em que medida os recursos
utilizados estao sendo otimizados ou desperdigados, isto é, quanto
se consegue produzir com os meios disponibilizados. Assim, a
eficiéncia sera tanto maior quanto mais produtos forem entregues
com a mesma quantidade de recursos (Exemplo: custo-
efetividade das politicas de educacdo, custo médio por hora-aula,
volume do gasto publico em educacdo em relagdo ao PIB, etc);

¢) Indicadores de efetividade: apontam se existem mudancas
socioeconOmicas, ambientais ou institucionais decorrentes dos
resultados obtidos pela politica e em que prazo (Exemplo: indice
de desenvolvimento humano, taxa de analfabetismo de 15 anos ou
mais, indice de distor¢ao idade/série, taxa de conclusdo do ensino
médio na Rede de Ensino, etc).

d) Indicadores de economicidade: medem os gastos envolvidos na
obtengdo dos insumos, visando minimizar 0s custos, sem

comprometer os padrdoes de qualidade estabelecidos. Assim,
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dizem se os insumos utilizados foram adquiridos a precos mais
vantajosos (Exemplo: gastos publicos per capita com educagio,
gasto total de compras do Governo com o setor da educacdo,

gastos com merenda escolar, custo do km pavimentado, etc).

3.6.1. Pontos de destaque

Alguns aspectos sdo relevantes e devem ser considerados pelos
gestores das politicas ¢ demais envolvidos na constru¢do e utilizacdo de

indicadores, dentre os quais destacam-se'®:

a) Dimensiao Territorial: o conhecimento e o tratamento da
dimensdo territorial por meio da selecdo de indicadores
socioespaciais permite ndo apenas tratar os problemas e as
caréncias da sociedade, mas também aproveitar as
potencialidades locais. Assim, uma classificacdo de unidades
territoriais segundo indicadores especificos que apontem déficits
ou oportunidades, norteara melhor a definicdo de objetivos e
prioridades, contribuindo para a sustentabilidade das agdes de
governo. Além disso, existem também ferramentas de
georreferenciamento que permitem espacializar indicadores nao
originalmente territorializados, enriquecendo ainda mais a analise
da realidade;

b) Transversalidade: no 4ambito do [Estado, as agdes
governamentais t€m de ser formuladas e desenvolvidas a partir da
compreensdo de que algumas temadticas, como, por exemplo,
género, raga, direitos humanos, informagdo, conhecimento e
sustentabilidade, estruturam diversas dimensoes da vida humana

e correspondem a questdes importantes e urgentes para a

19 BRASIL. Indicadores de programas: Guia Metodologico. Brasilia: Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestdo, 2010.
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sociedade. Um tema de natureza transversal transcende a unidade
da gestdo da politica publica que tem a missdo de executar,
articulando, sobretudo, as diferentes agoes existentes em outras
politicas publicas com objetivo de garantir a integralidade do
atendimento ao publico ou tema em foco. O problema e/ou
demanda da sociedade constitui-se transversal quando se
consideram suas causas ¢ efeitos nos diversos campos de atuagao
da politica publica. Logo, os temas transversais ndo se constituem
enquanto programas isolados, uma vez que os mesmos perpassam
varias politicas publicas. Construir indicadores para medir e
acompanhar temas transversais ¢ um enorme desafio devido a

tendéncia de pensar de maneira setorizada.

Portanto, os indicadores sdo essenciais, pois sem valores acerca da
realidade que ¢é objeto da politica, ndo sera possivel, futuramente, desenvolver
nenhuma avaliagdo sobre o seu desenvolvimento e sobre os resultados ja
alcangados. Assim, deve-se examinar quais dados estdo disponiveis antes da
acdo estatal e com que precisdo eles expressam o impacto da politica publica
na realidade que se quer mudar.

Conforme exposto, a segunda etapa tem como finalidade instruir o
gestor sobre os critérios para o desenho e caracterizagdo das politicas publicas,
através de sistemas de agdes eficientes e eficazes que permitam o alcance dos
objetivos. Os objetivos da politica devem ser coerentes e quantificaveis, para
atingi-los deve-se limitar o publico-alvo, selecionar os beneficiarios, aplicar o
modelo l6gico e montar as hipoteses sobre o que acontecera se a politica for
implementada, além de selecionar os indicadores que vao servir como base
para a fundamentagdo da politica. Concomitantemente, a politica deve
obedecer as leis que asseguram o equilibrio fiscal, logo, o passo seguinte &

avaliar se a politica segue os critérios orcamentarios e financeiros do Estado.
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4. IMPACTO ORCAMENTARIO E FINANCEIRO

Além dos aspectos abordados anteriormente, a implantagdo de uma
politica publica requer analise dos aspectos orgamentarios e financeiros
necessarios para a sua implementacao. Essa andlise incide na averiguagdo nao
apenas da disponibilidade fatica do recurso necessario ao financiamento da
despesa, mas também ao cumprimento de legislagdes especificas relativas aos
aspectos fiscais do ente publico.

Preliminarmente, ¢ fundamental que o gestor publico responsavel pela
execugdo das agdes e a sua equipe técnica tenham consciéncia de que o
orgamento previsto na Lei Orcamentaria Anual - LOA ndo corresponde a
disponibilidade financeira imediata. A LOA ¢é somente a programagao
orcamentdria para o exercicio fiscal no qual se refere, sendo a sua elaboragado
de responsabilidade do Poder Executivo e a sua autorizacdo, do Poder
Legislativo. Portanto, as dotagdes orcamentarias consignadas na LOA
correspondem a autorizagdes legislativas que o gestor publico recebe para
realizacdo de despesas determinadas e amplamente especificadas.

A sua realizagdo, no entanto, depende da concretizacdo das receitas
necessarias ao seu financiamento. Por este motivo, formalmente, afirma-se
que a LOA ¢ o instrumento de planejamento que estima as receitas e fixa as
despesas para um determinado exercicio.

E importante observar, complementarmente, que ha um conjunto de
regras que visam evitar que o Estado realize despesas além da sua capacidade
de financia-las. Tais regras tem como prerrogativa assegurar o equilibrio das
contas publicas e evitar que o governante inviabilize a sustentabilidade
intertemporal das politicas publicas necessarias para a melhoria da condi¢ao
socioecondmica da populagdo de um dado territério, seja pais, estado ou

municipio.
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Dentre tais regras, ¢ fundamental que os gestores publicos e as equipes

técnicas observem:

a) Se as despesas estdo de acordo com as regras fiscais,
orcamentdrias e financeiras, principalmente com os dispositivos
da Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF; da Lei de Diretrizes
Or¢amentarias —LDO; da Lei Or¢amentaria Anual — LOA; do
Decreto de Execucdo e de Encerramento do Exercicio, da Lei
4.320/64, dentre outras regras previstas nas legislacdes que tratam
sobre a matéria;

b) A necessidade de comprovacdo de que a despesa ndo comprometa
o atingimento das metas do resultado fiscal (a exemplo do
resultado primario);

¢) Os procedimentos disciplinados nos principais instrumentos de
planejamento (PPA, LDO e LOA) estdao sendo obedecidos;

d) Os requisitos para criagdo, expansao ou aperfeicoamento de agao
que ocasione ampliacdo de despesa;

e) Os critérios para criacdo de despesas obrigatorias de carater
continuado;

f) Os tetos das dotagdes contingenciadas.

Neste sentido, ¢ oportuno observar alguns procedimentos para

realizacdo da despesa:

a) Existéncia de Programas e A¢des compativeis com a execugao da
despesa. Caso nao haja, devera ser proposta alteracdo do PPA;

b) Se ha autorizagdo legislativa para a realizagdo do gasto publico;

c) Verificar se a dotagdo orgamentaria necessaria para realizacdo da
despesa ndo esta contingenciada. Caso esteja, ¢ necessario

solicitar a viabilidade de se fazer o descontingenciamento antes
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de assumir a despesa sem prévia autorizagdo do o6rgdo
responsavel;

d) Se consta na Lei Orgamentaria Anual recursos orcamentarios
suficientes para execugdo da despesa. Nao existindo, solicitar ao
o6rgdo central a analise quanto a possibilidade de atendimento do
pleito, o que devera ser realizado mediante justificativa
fundamentada;

e) Caso a despesa se refira a inclusdo de Projeto novo destinado a
realizagdo de investimentos, informar as despesas correntes

resultantes da sua implantagdo.

Tais procedimentos, além de evitar que os entes publicos gastem além
da sua capacidade, possuem respaldo em legislagdes que apresentam um
conjunto de sangdes, caso haja o descumprimento.

A seguir sao apresentadas algumas penalidades para os gestores, caso

cometam infragdo relativas a legislagdo que trata das finangas publicas:

Quadro 1 - Conjunto de sangdes referentes as infragdes cometidas por gestores
de acordo com a legislagao das finangas publicas

~ Sancao/
Infragio Penalidade
Ultrapassar o limite de Despesa
Total com Pessoal em cada Cassagdo do mandato (Decreto-Lei n°
periodo de apuracao (LRF, art. 19 201, art. 4°, inciso VII).

e 20).

Expedir ato que provoque
aumento da Despesa com Pessoal
em desacordo com a lei (LRF, art.

21).

Expedir ato que provoque
aumento da Despesa com Pessoal
nos cento e oitenta dias anteriores

ao final do mandato do titular do
respectivo Poder ou 6rgado (LRF,
art. 21).

Nulidade do ato (LRF, art. 21);
Reclusdo de um a quatro anos (Lei n°
10.028/2000, art. 2°)

Nulidade do ato (LRF, art. 21, §
unico); Reclusdo de um a quatro anos
(Lein® 10.028/2000, art. 2°).
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Despesa de Pessoal — Limite de
Alerta (Inciso Il do § 1° do art. 59
da LRF).

Notificacdo formal pelos Tribunais de
Contas sobre a necessidade de tomar
rapidas providéncias para o ajuste da

despesa.

Despesa de Pessoal — Limite
Prudencial (Paragrafo tnico do
art. 22 da LRF).

Proibigao de: a) concessdo de
aumento ou adequagao de
remuneracao de qualquer titular,
ressalvada a revisdo geral anual da
remuneracdo; b) criagdo de cargo,
emprego ou fungao; c) alteragdo de
estrutura de carreira que implique
aumento de despesa; d) provimento
de cargo publico, admissao ou
contratacao de Pessoal a qualquer
titulo; e e) contratagdo de hora extra.

Despesa de Pessoal — Limite
Maximo (Incisos I, II e III, art. 20
da LRF).

Proibicdo de: a) receber
transferéncias voluntarias; b) obter
garantia, direta ou indireta, de outro

ente; ¢) contratar operacdes de
crédito, ressalvadas as destinadas ao
refinanciamento da divida mobiliaria
e as que visem a redugdo das
despesas com Pessoal.

Nao obter o resultado primario
necessario para recondugdo da
divida aos limites (LRF, art.
31,81°, inciso II).

Multa de 30% dos vencimentos
anuais (Lei n°® 10.028/2000, art. 5°,
inciso [l e § 1°).

Realizar Operagao de Crédito

fora dos limites estabelecidos

pelo Senado Federal (LRF, art.
32, § 1°, inciso III).

Detencao de trés meses a trés anos,
perda do cargo e inabilitagdo para a
fungdo por cinco anos (Lei n°
10.028/2000, art. 4°, inciso XVI).

Inscrever, em Restos a Pagar,
despesa que ndo tenha sido
previamente empenhada ou que
exceda o limite estabelecido na
lei (LRF, art. 42 ¢ art. 55, inciso

Detencao de seis meses a dois anos
(Lein® 10.028/2000, art. 2°, inciso
XVI).

111, alinea "b").

Fonte: Adaptado de LC n° 101 (Brasil, 2000).

No tocante as regras fiscais vigentes, € oportuno mencionar o

Programa de Ajuste Fiscal - PAF, que apresenta metas e compromissos anuais

pactuadas entre o Estado e a Unido,

considerando a evolugdo das finangas
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estaduais, os indicadores macroecondmicos para o periodo e a politica fiscal
adotada pelos governos signatarios. No ano seguinte a assinatura ¢ avaliado o
cumprimento das metas e compromissos firmados, assim como os
procedimentos que deverdo ser observados enquanto perdurar o contrato de
refinanciamento.

Pelo exposto, ¢ importante que o gestor publico responsavel pela
execucgdo das acdes e a sua equipe técnica estejam atentos a capacidade de
financiamento do Estado. A expansao dos gastos pode inviabilizar a obtengao
de recursos advindos de operagdes de crédito ou ainda reduzir os repasses
constitucionais em fun¢do do descumprimento de alguma meta fiscal pactuada

com a Unido.
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5. ESTRATEGIA DE IMPLEMENTACAO

No ambito do planejamento estratégico, existe uma relagdo técnico-
funcional de coordenagdo que € de vital importincia para que as politicas
cumpram as metas para as quais foram projetadas. Nessa relacdo, existem trés
niveis basicos que devem ser complementados, retroalimentados e
coordenados, de modo a alcangar uma dindmica coerente de acdes ¢ esforcos.

O nivel estratégico, associado ao desenho de planos e estratégias
estaduais de natureza macroeconOmica, por meio dos quais se revelam as
grandes prioridades e objetivos do Estado, marca o rumo e a velocidade do
que se quer fazer, como se quer fazer, com quem e para quem se quer fazer.
O nivel tatico, que cumpre o papel de elo entre a parte mais alta da
institucionalidade e os niveis mais baixos da administragdo publica, ¢ a
conexdo entre 0 macro € o micro ¢ a articulagdo entre a base ¢ o topo das
politicas publicas. Finalmente, o nivel operacional, no qual projetos e
programas sdo delineados e executados no plano setorial, local ou municipal,
demanda prazos mais curtos e objetivos mais especificos.

Assim, € possivel estabelecer uma coordenagao vertical e horizontal
entre os trés niveis, de forma que o longo prazo dos objetivos estratégicos seja
articulado com o curto prazo dos projetos. Nesse processo de planejamento,
top-down e bottom-up®, este manual pode contribuir no sentido de articular
pecas e conceitos do sistema, entrelagando as etapas do ciclo da politica
publica, facilitando a participagdo dos beneficiarios e reduzindo os riscos,
consequéncias da incerteza.

O direcionamento estratégico da organizacao, no que diz respeito as

decisdes tomadas pelos representantes das partes interessadas que estdo

20 Na abordagem top-down, as politicas publicas sdo definidas no nivel mais alto da
organizagdo; em contrapartida, na abordagem bottom-up o processo de construgio de politicas
publicas segue a logica inversa, uma vez que, a defini¢do de determinada politica tem inicio
com a participagdo de atores sociais diversos da alta gestdo.
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envolvidas com a proposta de politica publica, ¢ definido pela governanca.
Em contrapartida, quando se fala em decisdes no nivel tatico e operacional,
fala-se em gestdo, uma vez que significa executar os planos aprovados de
forma a entregar os resultados definidos pela proposta de politica. Quando ha
uma estrutura de competéncias bem definida e os gestores responsaveis pela
parte estratégica da politica conseguem influenciar os procedimentos de
gestdo para alcancar os objetivos almejados, em termos de prioridade, tem-se
uma boa concatenagao entre governanga e gestao, o que proporciona melhores
resultados ao processo. Ademais, a implementacdo da politica requer a
observagao de dois quesitos: a construgdo do plano de comunicagao e a gestao

de risco.

5.1. Plano de Comunicacao

O plano de comunicacdo ¢ um documento que organiza a
comunicacdo para a disseminag¢do adequada de informagdes e para a
identificacdo das necessidades comunicativas dos atores envolvidos, além de
definir para quem e como cada etapa de constru¢do da politica serad
comunicada. Cada politica devera contar com um plano de comunicacao
exclusivo, que considere uma estrutura, objetivos, partes interessadas e os
recursos disponiveis para a execu¢do do plano. Durante o processo de
formulagdo da proposta, os gestores técnicos envolvidos devem elaborar um
plano de comunicacao, a ser executado durante todas as etapas da politica.

O plano de comunicagdo deve ser construido por meio de uma visao
integrada sobre as diversas variaveis envolvidas, tais como a identificacdo das
partes interessadas, a disponibilidade de meios de comunicagdo e seus custos
e o cronograma, entre outros. Vale ressaltar que o plano deve permitir a
realizagdo de ajustes e atualizagdes.

A comunicagdo com os atores externos, por exemplo, torna mais

relevante a consideragdo de fatores contextuais, geograficos e sociais na

Manual de Critérios para a Elaboracio das Politicas Publicas “




elaboragdo do plano. Deve-se analisar o qudo crucial para o sucesso dos
objetivos da politica ¢ a rapidez na entrega de diferentes tipos de informagao,
tendo em vista seus impactos em custos, eficiéncia e efetividade.

Nesse sentido, sugere-se o uso de algumas ferramentas para a
construcdo do plano de comunicacdo. Uma das ferramentas de ajuda para a

estruturagao do plano € conhecida como os cinco passos de Kotler.

a) Passo 1: Identificagdo das partes interessadas, observagdo da
intersetorialidade da politica publica e verificagdo se esta conta
com a articulagdo dos diferentes setores;

b) Passo 2: Levantamento dos objetivos comuns da comunicagio;

¢) Passo 3: Desenvolvimento do contetido a ser transmitido;

d) Passo 4: Identificagdo dos meios de comunicagao;

e) Passo 5: Mensura¢do dos resultados da comunicagao.

Em conjunto, utiliza-se também a Matriz de Comunicagdo SW2H

(Figura 5):
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Figura 5 - Matriz de Comunicagdo SW2H

W: onde

H: quanto
custa?

Fonte: Adaptado de ENAP (2019).

Utiliza-se, outrossim, a matriz SWOT, conforme visto no item 3.1.1.
Fundamentacfo. Do mesmo modo, o plano deve ser de facil entendimento e
precisa conter minimamente os seguintes itens: partes interessadas; contetido;
objetivo; responsavel; destinatario; meios; periodicidade; inicio e término;

modelos; e diretrizes. Ver modelo do plano de comunicagio na Figura 14°!.

5.2. Gestao de Riscos

A gestdo de riscos é o processo de identificagdo, avaliagdo,
administracdo e controle dos potenciais eventos ou situagdes, a fim de se
fornecer razoavel certeza quanto ao alcance dos objetivos da organizagdo e

garantir a existéncia de mecanismos que permitam a consecugdo dos

21 Anexo II, pagina 84.
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resultados almejados na politica publica. Esse processo € concebido por

ctapas:

a) Conhecimento de fatores do ambiente interno e externo;

b) Identificacao de riscos: é preciso gerar uma lista abrangente de riscos,
com base em eventos que possam impactar a realizacdo dos objetivos
(normalmente, sdo identificadas nas fraquezas ¢ ameagas da matriz
SWOT);

¢) Anaélise de riscos: identificar as causas e fontes de riscos, suas
consequéncias negativas ¢ a probabilidade de que estas possam
ocorrer;

d) Avaliagdo de riscos: ordenar a lista de riscos, dos maiores aos
menores, ja indicando aos tomadores de decisdo, as prioridades para
o tratamento destes riscos;

e) Tratamento de riscos: para cada um dos riscos identificados na etapa

anterior, deve-se tomar decisdo quanto a resposta a ser dada,

considerando os custos e beneficios de cada decisdo a ser aceita

(aceitar, mitigar, transferir ou evitar).

E importante destacar que, durante todas as etapas do gerenciamento
de riscos, deve-se ocorrer a comunicagdo entre todos os envolvidos e o
monitoramento de novos riscos. Dessa forma, para se manter uma boa relagéo
entre estrutura de governanga e plano de gestdo, tendo em vista a adequada
implementacdo da politica publica, a aplicagdo do plano de comunicagdo
devera corresponder as necessidades de tratamento de riscos, viabilizando

boas decisoes.
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6. ESTRATEGIA DE CONFIANCA E SUPORTE

Um dos aspectos importantes na elaboragdo de uma politica ¢ garantir
o apoio da populagdo e a legitimidade das partes interessadas. Governos e
orgdos, quando legitimos, costumam ter mais sucesso na implantacdo de
politicas, aumentando as chances de impacto real. Por vezes, quando um
gestor propde uma politica, ndo ¢ dada prioridade a confianga e ao suporte que
serdo creditados aquela inciativa. Esse apoio deve partir da populacao, das
partes diretamente interessadas e das liderangas politicas. Desse modo, esses
trés elementos devem ser observados para a construgdo da confianga e suporte

a inciativa governamental®’;

a) Confianca publica: A melhor maneira de avaliar o apoio dos
cidaddos ¢ por meio de pesquisas de opinido que questionem se a
populacao aprova ou nao determinada politica, dessa forma, ha alguns
aspectos que devem ser levados em consideracdo, tais como a
relevancia do problema alvo da politica; se a politica proposta
contribui para a solucdo; se as instituigdes responsaveis podem
executar a politica com sucesso (legitimidade moral e técnica); e se a
proposta ¢ de interesse coletivo, ndo beneficiando apenas um
subgrupo.

b) Envolvimento dos interessados: O primeiro passo ¢ a identificacao
das partes afetadas ou envolvidas naquela politica. A posteriori, deve-
se verificar, precisamente, as necessidades e os interesses de cada
grupo.

¢) Compromisso politico: Consiste na disposicdo das liderancas

politicas quanto a iniciativa. Um maior engajamento politico aumenta

22 CASA CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada. Avaliagio de politicas piblicas: guia pratico de analise ex ante, volume 1. Brasilia:
Ipea, 2018.
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as chances de sucesso, sendo muito importante o apoio para
aprovacdo da proposta ¢ para a sua execu¢do. Uma politica,
geralmente, depende de varios poderes ou 6rgaos para ser implantada,
se as liderancas se opuserem, ha riscos de diminuigdo da confianca,
ou falta de suporte para implanta-la. No Maranhao, € importante que
as politicas sugeridas pelos gestores estejam em consonancia com oS

novos 65 compromissos propostos pelo atual governo.

Os instrumentos que podem ser utilizados pelos gestores, para aferir a
confianga e o suporte de uma determinada politica, sdo: 1) as redes sociais; 2)

as pesquisas de opinido online; e 3) as consultas diretas a populagao.

Figura 6 - Instrumentos utilizados para avaliar a confianga e suporte em uma
determinada politica

' WI

1) Redes sociais 2) Pesquisas de | 3) Consultas diretas I

opinifio online a populacio

Fonte: Adaptado de ENAP (2019).

O gestor deve coletar informagdes e opinides sobre as politicas antes,
durante ou depois da implementag@o, pode haver uma colaboracdo coletiva
onde os cidaddos devem compartilhar ideias e opinides. E importante a
divulgagdo da iniciativa nos canais oficiais do governo e pela midia. No
Maranhdo, uma das ferramentas utilizadas para a inclusdo da populagdo nas
decisdes governamentais ¢ o Orcamento Participativo (OP), que permite ao
cidaddo realizar demandas sobre o territério em que mora. Desse modo, ouvir,

engajar e informar também fazem parte das fases de uma politica ptblica.
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Em concordéancia com o que foi exposto , o Center For Public Impact
—CPI elenca trés fatores que sdo fundamentais para o maior impacto publico,
sendo eles: Legitimidade, que compreende o apoio estrutural da populagio a
um objetivo e tentativas para alcanga-lo, considerando como elementos a
confianga publica, o envolvimento dos interessados € 0 compromisso politico;
Politica Publica, que prioriza a qualidade das politicas, considerando como
elementos os objetivos, as evidéncias e a viabilidade; e A¢ao, que compreende
a conversdo dessas politicas em efeitos reais, através da gestdo, medi¢ao e
alinhamento. O objetivo ¢ que os gestores usem os Fundamentos do Impacto
Publico como uma ferramenta pratica para melhorar as politicas, a medida em
que sdo pensadas, desenvolvidas e, por fim, implementadas.

Em sintese, a confianga e o suporte definem-se como o apoio destinado
a uma politica publica envolvendo os trés setores: a populagdo como um todo,
as partes interessadas na politica e as liderangas politicas. E fundamental
incorporar esse estdgio desde o inicio da construcdo da politica, dessa forma,

garante-se a legitimidade da politica proposta.
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7. MONITORAMENTO, AVALIACAO E CONTROLE

Para reduzir a discrepancia entre o planejamento, a formulagdo das
politicas ¢ a realidade, isto é, sua implementagdo e resultados, é necessario
realizar atividades de monitoramento, avaliagdo e controle. Mensurar e
analisar o desempenho com o intuito de gerenciar com maior eficiéncia os
efeitos, produtos e resultados, em termos de desenvolvimento, ¢ o objetivo
geral dessas atividades. Os gestores de politicas e projetos devem desenvolver
praticas de monitoramento, controle e avaliagdo, de modo que possam analisar
a contribui¢do dos diferentes fatores para alcangar os resultados e, assim,

melhorar estratégias, programas e outras atividades.

7.1. Monitoramento

Algumas ferramentas podem auxiliar na estruturacdo de um sistema

de monitoramento, quais sejam:

Figura 7 - Ferramentas para a estruturagdo de um plano de monitoramento
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Fonte: SEPLAN/MA
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Os estudos, como ferramentas, podem ser preliminares ou avaliativos;
e abrangentes ou pontuais. Os estudos preliminares servem para comparar as
politicas publicas e assim permitir que se estabelecam marcos na etapa de
monitoramento. Por outro lado, no que tange a analise da efetividade das
politicas, pode-se utilizar o estudo avaliativo que se realiza por meio de
instituicdes externas ou mesmo internamente, pelo proprio 6rgao gestor da
politica.

No caso das pesquisas de opinido, a ideia ¢ integrar os atores
envolvidos, inclusive os beneficiarios, na execucdo de uma politica. Por
exemplo, por meio de uma abordagem com questionarios, obtém-se
informagdes sobre os motivos que levam pessoas a usarem determinado
servico prestado pelo setor publico, assim como se coletam sugestdes para
melhorar esses servigos.

A analise critica do processo de implementagdo de uma politica
também pode ser considerada como uma ferramenta importante para a
construcdo do plano de monitoramento. Nesse sentido, destaca-se aqui a
gestdo do conhecimento, que significa apreender experiéncias vividas até o
momento presente no que tange a implementagao das politicas e a partir desse
olhar mais critico, quanto aos passos ja dados, construir novos passos. Em
sintese, a gestdo de conhecimento abrange acdes de revisdo e reflexdo que
podem ser utilizadas pelos grupos que trabalham com as politicas do Estado.
Para isso, deve-se resgatar o plano anual de trabalho e aplicar a revisao a partir

de trés questionamentos:

a) Onde estamos? Resposta: Identificar os limites e os avangos.

b) Como estamos? Resposta: Quais e como sdo os aliados e os
adversarios?

¢) O que fazer para avangar? Resposta: Quais os encaminhamentos para

se avangar e superar limites?
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Por fim, as metodologias participativas que suportam abordagens
mais dindmicas e permitem aos atores de politicas publicas a construgéo e
utilizagdo de mapas, diagramas, imagens e visitas de campo, ampliam e
integram executores e beneficiarios das politicas. Sdo resultados da aplicagio
desses tipos de metodologia o dinamismo, o aprendizado social, a geragédo de
informacdo qualitativa, dentre outros.

Como sugestdo, consultar o modelo do plano de monitoramento no
ANEXO II deste Manual.

7.2. Avaliacio

A avaliag¢do ¢ uma reflex@o sistematica sobre o desenho, execugéao,
eficiéncia, eficacia, processos e resultados (impactos) de uma politica em
execugdo ou concluida. Ocorre, basicamente, durante todo o ciclo da politica,
incluindo o periodo ap6s a conclusdo da execugdo, no caso das avaliagdes de
impacto e, geralmente, envolve atores ndo diretamente e operacionalmente
ligados a ela.

Para ser eficaz, a avaliagdo deve ser sistemdtica, assim como o
monitoramento. Ela questiona se a politica estd “funcionando” e se esta
trabalhando em direcdo aos resultados desejados. Nota-se que a €nfase esta na
politica como um todo, tanto em nivel dos processos, quando em nivel dos
resultados.

A avaliag@o pode ser realizada para orientar a melhoria, no sentido de
aperfeicoar o produto final, a exemplo da analise de viabilidade durante as
fases da politica, avaliagdes anuais e intermediarias, que sdo realizadas na fase
de execucdo, etc. Ainda, no final da execugdo ou varios anos depois (ex-post),
a avaliacdo busca conclusdes sobre a politica e/ou melhorar futuras politicas
e projetos, identificando os aspectos criticos.

Uma caracteristica desejavel, mas muitas vezes ausente da gestdo

publica do investimento ¢ a pratica da avaliag@o das politicas concluidas e em
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andamento. A avaliacdo deve ser aplicada de forma sistematica, demonstrando
arelagdo custo-beneficio que se correlaciona com a escala e/ou complexidade
da politica.

Na avaliacdo ex-post verifica-se se a politica foi concluida dentro do
orgamento, do prazo e/ou que modificagdes foram realizadas no projeto
original, além de se verificar se os resultados foram entregues conforme
especificado. O objetivo dessa avaliacdo ¢ apoiar o principio do “governo
inteligente”, que aprende com a sua pratica e aperfeicoa permanentemente
suas politicas e suas agoes.

A avaliacdo deve ser realizada com base em requisitos de escala,
singularidade, complexidade e, principalmente, historico de falhas no ciclo de
vida da politica. A expectativa ¢ de que o desenho de politicas futuras leve em
consideragdo as licdes aprendidas, reveladas nas avaliagdes ex-post.

A questdo central para a avaliacdo das politicas publicas ¢ que os
recursos humanos e financeiros utilizados tanto no desenho, quanto na
implementacdo destas, sdo limitados. Portanto, ¢ preciso saber quais
iniciativas devem ser focadas para enfrentar os problemas sociais. E
importante entender que existem varios tipos de avaliagdo que podem se
complementar e cabe ao gestor escolher aqueles que mais se adequam a

proposta da politica.

7.2.1. Avaliacao de processos

A teoria da mudanga® nos diz como a politica deveria funcionar, mas

implementa-la de acordo com o planejado ndo ¢ tarefa facil. Assim, &

23 A teoria da mudanga nasce da pratica de se perguntar “como?” e “por qué?”’ uma determinada
mudanca ¢ esperada. A partir desses questionamentos, essa teoria sugere que a logica por tras
do funcionamento de uma politica plblica seja explicitada, a fim de compreender
detalhadamente de que modo se espera que ela alcance os objetivos propostos. Na pratica, a
teoria da mudanga recomenda que se definam os objetivos desejados no longo prazo e, entio,
se identifiquem todas as condigdes necessarias para alcanga-lo, criando um mapa que
identifique uma por uma qual intervencdo gerara qual dessas condig¢des.
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importante estudar o que acontece na pratica e ¢ por meio da avaliagdo de
processos que se torna possivel apreciar a implementag@o da politica. Desse

modo, hd perguntas que requerem uma avaliacao de processos:

a) A politica estd sendo implementada corretamente? (Segundo o
planejado? Cumpre com os padrdes relevantes? Permite alcangar os
objetivos?)

b) Quantas pessoas estdo recebendo o servigo? Sao as pessoas certas?

¢) O servigo recebido ¢ adequado em termos de quantidade, qualidade e
tipo?

d) A equipe que executa a politica conta com todas as competéncias
requeridas?

e) Como os recursos sdo geridos?

Os atores-chave da elaboracdo e implementagdo da politica devem
apropriar-se das ligdes aprendidas até dado momento, de modo a definir os
novos passos. Para tanto, ¢ importante garantir um olhar critico sobre o que ja
tenha sido realizado. A coordenacdo da politica deve disponibilizar as
informacgdes sobre o que foi realizado até o momento da revisao e, portanto,
os debates devem ser orientados em torno da triade: Onde estamos? Como

estamos? O que fazer para avangar?
7.2.2. Avaliacio de impacto

O que significa impacto? Sdo mudangas observadas em individuos,
familias e firmas, dentre outros — ou seja, no agente que interessa ser
enxergado — que podem ser atribuidas somente aquela politica. Como

mensurar o impacto?
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Figura 8 - Fluxograma de Avaliagdo de Impacto

Resultado dos beneficiarios depois
de participarem da politica

Resultado que esses mesmos
beneficiarios obteriam no caso
hipotético de ndo terem
participado da politica

Fonte: Adaptado de ENAP (2018).

A maneira de medir o impacto é, basicamente, olhar para o resultado
dos beneficiarios depois de participarem da politica e subtrair o resultado
desses mesmos beneficiarios, no caso hipotético, de ndo terem participado da
politica. Ao conseguir fazer isso, a parte do caso hipotético ¢ chamada de
contrafactual. A diferenga entre o resultado dos beneficiarios observado apos
a politica e esse contrafactual, que ndo é observado (por se tratar de um caso
hipotético), ¢ chamado de impacto da politica publica.

Perguntas que requerem uma avaliagdo de impacto:

a) A politica teve os efeitos esperados sobre os
beneficiarios?

b)  Esses efeitos se mantiveram com o tempo?

¢) Todos os componentes da politica sdo necessarios para
obter impacto?

d)  Alguns grupos de beneficiarios estdo mais afetados pela
intervengdo do que outros?

e)  Existem efeitos adversos ndo planejados?
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Apesar da avaliagdo de processos ¢ a avaliagdo de impacto serem
complementares, respondem questdes muito diferentes. A primeira responde
a perguntas de “Como”? e “Por que?”, enquanto a segunda responde a

perguntas de “Quanto?”.

Figura 9 - Avaliagdo de Processos versus Avaliagdo de Impacto

Avaliacio de Processos

Pode ser realizada pela equipe da
politica ou parceiro externo

Realizada durante a implementagao da
politica

Monitoramento continuo e frequente

Mede o progresso em relagao aos
objetivos

Avaliacio de Impacto

De preferéncia, realizada externamente
com apoio das equipes da politica

Desenhada antes da implementacao,
com resultados finais apos a politica ser
implementada

Pontual, limitada no tempo

Mede quanto do progresso em relagao
aos objetivos € causado pela politica

Fonte: Adaptado de ENAP (2018).

Tal complementariedade entre as avaliagdes se da a partir dos

resultados das continuas avaliagdes processuais que, em parte, serdo insumo e

Manual de Critérios para a Elaboracio das Politicas Publicas




influenciardo os resultados alcancados posteriormente na avaliagdo de
impacto.
Existem varios motivos pelos quais € importante avaliar o impacto de

uma politica:

Figura 10 - Motivos para Avaliagdo de Impacto

Melhorar a politica

* Permite saber o que funciona e o que ndo funciona
*Encontrar solugdes concretas e as implementar em curto prazo

*Permite entender a importancia relativa dos componentes e
processos da politica

Tornar o gasto publico mais eficiente e mais
transparente

*Pode ser que uma politica funcione, mas seja muito cara para
atingir dados objetivos

«Util para tomar decisdes em relagdo a alocagdo de recursos e
continuidade da politica

eInteressa aos tomadores de decisdo de alto nivel (ex.:
governadores, prefeitos, legisladores, etc.)

Gerar conhecimento sobre novas politicas publicas

*Pode ser que a avaliagdo de uma politica em outro Estado forneca
insumo para saber o que funcionara no nosso Estado ou
Municipios

*Produz conhecimento sobre mecanismos ¢ efeitos de uma
intervencao

*Serve de base para inovagdes e novos enfoques, com potencial para
replicagdes e ganhos de escala

Fonte: Adaptado de ENAP (2018).

Uma das maiores dificuldades é pensar na avaliagdo de impacto a
tempo. Normalmente, quando as politicas publicas sdo desenhadas, o gestor
ndo tem em mente uma avaliagdo, pois essa cultura ainda ndo permeia a
maioria dos governos. A avaliacdo é pensada depois, seja pela percepcao de

que a politica ndo estad funcionando ou porque algum Organismo/Entidade
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quer uma avaliacdo para ajudar a financia-la, entre outros. Nesse sentido, ¢
fundamental modificar essa cultura, para que a avaliagdo seja pensada antes.
Além disso, sdo necessarios mais estudos sobre validade externa, ou
seja, entender quando se pode tomar como referéncia avaliagdes feitas em um
determinado Pais, Estado ou Regido e aprender sobre esses resultados para
aplica-los na realidade local. Quando avaliar impacto? Quando existem
perguntas causais importantes sem respostas? Quando existe incerteza sobre
a melhor estratégia de intervencdo para atacar um problema especifico?
Quando esta sendo implementada uma politica-piloto, tornando possivel testar
diferentes possibilidades de implementagao? Quando se prevé ampliar uma
politica? Quando a implementagdo esta ocorrendo de forma gradual (Primeiro
em alguns lugares, depois em outros)? Quando a politica incorpora novos

servicos ou beneficiarios?

7.2.3. Avaliacao de eficiéncia

E de extrema importancia que os formuladores de politicas publicas
demonstrem que realizam a analise dos custos e beneficios de sua proposta, a
partir da otica econdmica e social, de modo que os beneficios superem os
custos. O fundamental ¢ que seja constatado e evidenciado que o retorno
esperado € positivo, justificando os custos da politica.

Vale enfatizar que a melhor alocagdo de recursos ¢ feita pela
maximizacdo de um objetivo sujeito a uma restricdo de recursos. Essa
restri¢ao € dada pelo nivel do orcamento do Estado em cada 6rgdo, programa
ou periodo fiscal. Para os formuladores das politicas publicas, essa ndo ¢ uma
abordagem de facil aceitagdo, pois tende a limitar as opgoes de formatos das
politicas. Nesse sentido, a alternativa ¢ construir saidas as restricdes e sugerir
formatos alternativos condizentes com os limites estabelecidos. Além da

limitagdo orcamentaria, os formuladores deverdo analisar, ex-ante, as
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restri¢des relacionadas as capacidades institucionais existentes para levar a
politica adiante.

Ha duas formas de fazer isso:
a) Analise de custo-beneficio

Compara os beneficios da politica com seus custos, ou seja, implica
monetizar ou estimar os custos ¢ compara-los com os beneficios potenciais
dessa politica. Geralmente, ¢ realizada ex-ante. Essa analise tem fortes
pressupostos sobre beneficiarios e sobre os efeitos da politica.

No processo decisorio, o gestor deve comparar as diferentes opcdes
disponiveis, pois um objetivo pode ser alcangado a partir de diversos
desenhos, que podem ter diferentes implicagdes. Para fazer essa comparagao,
¢ essencial a identificacdo e monetizagdo dos eclementos considerados
relevantes. Esta deve considerar os precos de mercado.

O papel do formulador é o de se aproximar ao maximo da
identificacdo dos fatores sobre os quais ird atuar, sejam eles custos de facil
mensuragdo ou aqueles nem sempre sdo imediatamente aferidos. Em todo
caso, os gastos envolvidos devem ser aproximados. Nesse contexto, a
qualificagdo padrao de gastos com destinacao de natureza fixa e varidvel passa

a ser de suma importancia.

b) Analise de custo-efetividade

Compara a mudanca na variavel de impacto principal da politica com
os custos associados a ela, ou seja, a avaliagdo de impacto medido sera usada
para monetizar € comparar com 0s custos para saber qual o custo efetivo dessa
politica. Assim, permite comparar o impacto relativo de diferentes
intervengdes. E realizada, normalmente, ex-post. Perguntas que requerem uma

avaliacdo de eficiéncia:

i. O impacto foi alcancado de maneira eficiente?
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ii. O custo da politica é razoavel em relacdo a magnitude do
impacto?

iii.  Existem intervenc¢des alternativas que cumpririam os
mesmos objetivos a um custo menor?

iv. Os recursos sdo usados de maneira eficiente?

O custo-efetividade de uma politica pode ser medido da seguinte

forma:

Indicador

—— = Melhoria do indicador por cada R$ investido
Custo da politica

Desta forma, existem trés tipos importantes de avaliacdo e ¢
interessante distinguir para que se necessita de cada uma delas e entender

como elas sdo complementares:

Figura 11- Tipos de Avaliagdo

Avaliacao de Processos

* A politica esta sendo implementada segundo o planejado?

Avaliagao de Impacto

* A politica alcangou os objetivos para os quais foi desenhada?

Avaliagao de Eficiéncia

*O impacto foi alcangado de maneira eficiente?

Fonte: Adaptado de ENAP (2018).

7.3. Controle

Nesse contexto de monitoramento e avaliacdo, a atuacdo da sociedade

¢ tdo importante quanto o trabalho desempenhado pela administragio publica.
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A fiscalizag@o das politicas, e isso inclui a fiscalizacdo do ponto de vista da
melhor gestdo de recursos e da correta atuagdo dos gestores publicos na
condugdo das politicas, requer a corresponsabilidade dos cidaddos para o
alcance de resultados eficientes e eficazes.

O trabalho desempenhado pela administragdo publica na divulgacao
de informagdes de interesse publico faz parte do principio da Transparéncia
Ativa que se caracteriza por divulgar aquilo que ¢ de interesse da sociedade
mesmo que esta ndo tenha demandado previamente. O 6rgdo publico, neste
caso, tem a fungdo de reconhecer e avaliar a informacao para que esta seja
compartilhada.

A atuacdo conjunta dos cidaddos ¢ da administragdo publica ¢
requisito essencial para o exercicio adequado do controle social. Essa pratica,
por sua vez, deve ser aperfeigoada ao longo do tempo, contribuindo, em maior
escala, para o aprofundamento democratico por meio da consolidacdo de
interacdes de qualidade entre Estado e sociedade.

Nesse sentido, algumas iniciativas estdo sendo promovidas no Estado,
como o Curso sobre “Orgamento Participativo e Controle Social”, com a
proposta de disponibilizar contetido a respeito dos instrumentos de
planejamento, processo de arrecadacao tributaria, atuagdo do controle externo,
entre outros. Com foco na capacitagao de servidores, conselheiros estaduais e
municipais, ¢ membros do forum e da comiss@o permanente do orgamento
participativo, o curso conta com a participacdo do Tribunal de Contas do
Estado do Maranhio (TCE), da Secretaria de Transparéncia e Controle do
Maranhao (STC), da Secretaria da Fazenda do Estado do Maranhado (SEFAZ),
da Secretaria de Estado do Planejamento e Orcamento (SEPLAN), da
Secretaria dos Direitos Humanos e Participacdo Popular (SEDIHPOP), da
Defensoria Publica do Estado do Maranhdo (DPE), da Controladoria Geral da
Unido (CGU) e do Tribunal de Contas da Unido (TCU) para que ministrem os

conteudos.
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Sob o enfoque do controle social, existe o controle social individual,
feito de maneira direta pelo cidaddo, e o controle social coletivo, quando ha
atuacdo dos Conselhos de Politicas Publicas, realidade que faz parte do
modelo de democracia participativa brasileiro. Vale destacar que a atuagéo
dos Conselhos tem previsdo legal, na Constituicdo Federal (1988) e em
legislagao infraconstitucional. Um exemplo ¢é o art. 204, II, da Constituigdo
Federal (1988), que trata da Assisténcia Social e da participagdo da populacio
na formulag@o de politicas e no controle.

O desempenho dos cidaddos depende dos mecanismos disponiveis
para uma melhor fiscalizagdo. Existem algumas praticas ja em funcionamento
nos diversos niveis de governo e que podem ser repensadas para o Estado.
Nesse sentido, ao estabelecer um canal aberto com o cidaddo faz-se necessario

pensar em alguns mecanismos de implementagio, como:

Figura 12 - Mecanismos utilizados pelo controle social

Portal da Sistema eletronico
transparéncia - do servico de
Governo do informacéo ao
Maranhao cidadao (E-Sic)

Sistema integrado
de ouvidorias (E- Comités tematicos
Ouv)

Curso "Orcamento Capacitacdes -
Educacao fiscal Participativo e Conselhos de
Controle Social" Politicas Publicas

Fonte: SEPLAN/MA

Contudo, a existéncia dessas ferramentas ndo € o suficiente para

garantir o exercicio efetivo do controle social. A divulgaggo e o facil acesso a
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esses mecanismos sdo condigdes fundamentais para que essa pratica se
dissemine e se aprofunde. Nesse sentido, cabe ao Estado estimular a
participagd@o da sociedade civil, criando as bases para a governanga conjunta
das politicas publicas. Vale destacar a atuacao dos 6rgaos de controle interno
e externo, e diferencia-los do controle social em si. O titular do controle
externo da Administracio Publica, sob o enfoque da fiscalizagdo
or¢amentario-financeira, ¢ o exercido pelo poder legislativo com o auxilio do
Tribunal de Contas, que no nivel de governo estadual estd representado na
figura da Assembleia Legislativa e do Tribunal de Contas do Estado.

Em contrapartida, o controle interno “é o controle decorrente de 6rgao
integrante da prépria estrutura em que se insere o 6rgdo controlado. Como,
por exemplo, a unidade de auditoria interna de um Municipio realizando
auditoria numa Secretaria Municipal”. (BRASIL, 2014-b)

Para além dos 6rgdos de controle interno, hd também o 6rgao central
do Sistema de Controle Interno capitaneado pela Controladoria nos seus
diferentes niveis de governo. De maneira mais abrangente, ele acrescenta

atividades de auditoria aos controles. (Figura 13).
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Figura 13 - Funcionamento de um Sistema de Controle Interno no Estado do
Maranhao

STC — Secretaria de
Transparéncia e Controle

Auditoria
Piiblica

Correicio

Defesa do
patrimdnio
piblico Prevencdo e
combate a4
corrupcao

Fonte: Adaptado de Controles na Administragdo Publica (BRASIL, 2014-¢).

Os orgdos de controle interno e os de controle externo, assim como o
Ministério Publico, Defensorias e Procuradorias, sdo importantes parceiros da
sociedade na busca por solugcdes de melhoria para a governanga e gestdo
publica, pois sua atuagdo ndo se restringe apenas ao ato de fiscalizagdo das
politicas publicas. O objetivo final, portanto, ¢ garantir o interesse publico.

E importante destacar que o adequado controle e fiscalizagio somente
podera ser realizado caso o cidaddo ou 6rgdo de controle disponha de
instrumentos apropriados de mensuragdo dos principios constitucionais
(eficiéncia, eficacia, efetividade, transparéncia e legalidade). Caso contrério,
qualquer analise pode ser distorcida inadequada.

Desta forma, torna-se imprescindivel que a Administragdo Publica
pratique uma transparéncia ativa ¢ leve ao cidaddo elementos técnicos, de

forma didatica. A populacdo deve ter acesso a nog¢des minimas sobre a
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classificagdo do gasto na pega orcamentaria, o papel dos 6rgdos de controle,
0s canais para obtencao de informagdes, como fazer reclamagdes, dentncias,
o calendario de audiéncias publicas, dentre outros aspectos que sdo
fundamentais para qualificar o controle social.

Portanto, com uma postura ativa de dar maior transparéncia as agdes
praticadas pelos governantes, o cidaddo passa a dispor de um conjunto maior
de informagdes ¢ de um aparato institucional que os instrumentaliza para
melhor fiscalizar os gastos publicos, ampliando a pratica do controle social e,
por conseguinte, influenciando na qualidade do gasto publico. Essa ¢ uma
pratica dindmica e continua, que ndo se esgota nunca e esta sempre sendo

aperfeigoada por meio do exercicio da participagao.
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8. CONCLUSAO

Diante do compromisso do atual governo com a maior eficiéncia e
eficacia da aplicacdo dos recursos publicos geridos pelo Estado, a intengdo
desse Manual foi fomentar a adogdo de mecanismos de aprimoramento das
politicas publicas. Ele foi pensado de forma a desenvolver os elementos que
devem constar na proposta de criagdo, expansdo ou aperfeigoamento das
politicas publicas e, consequentemente dos Programas do Plano Plurianual
2020-2023.

A publicagdo deste documento ¢ um marco para o planejamento do
Estado do Maranhao, o qual tem investido na modernizacao e na qualidade de
seus processos e instrumentos de gestdo publica. Espera-se que ele se constitua
como uma ferramenta 1til para capacitar os gestores a adotar a analise ex-ante

como estratégia de tomada de decisdo e de alocagdo dos recursos escassos.
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ANEXO1

CHECKLIST

Como sintese deste Manual e como uma proposi¢do dos elementos
que devem estar claros na proposta ou publicagdo de ato normativo de criagdo,
expansdo ou aperfeicoamento de politicas publicas, foi elaborado um

checklist, segmentado por eixos, que devem compor essa analise.

1. Cadastro da Politica Publica
1.1. Qual o titulo da politica publica?

1.2. Qual o objetivo (criagdo, expansdo ou aperfeicoamento)?

2. Diagnostico do Problema

2.1. Qual problema a politica publica visa solucionar?

2.2. Quais as evidéncias da existéncia do problema na realidade do Estado?
2.2.1. Desde quando o problema vem ocorrendo?

2.2.2. Onde ele ocorre? Em qual area/local?

2.2.3. O problema afeta diferentes regioes e grupos da populagcdo do
Estado?

2.2.4. Que pesquisas e estudos relacionados ao problema podem ajudar a
identificar suas causas e orientar a a¢do do governo estadual?

2.3. Quais as causas que acarretam o problema?

2.4. Quais as consequéncias geradas pela existéncia do problema?

2.5. Construa a arvore do problema.

2.6. Ja existem outras politicas para enfrentar o0 mesmo problema? Esta
sendo bem-sucedida? Se sim, ¢ possivel integrar as duas politicas para

aumentar a efetividade? Se ndo, quais sdo as ligdes aprendidas?
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2.7. Ja existiram outras politicas para enfrentar o mesmo problema? Elas
foram bem-sucedidas? Se sim, quais as licoes aprendidas? Elas foram
descontinuadas? Por que?

2.8. Identifique qual ou quais compromissos de governo possuem
vincula¢dao com o problema

2.9. Identifique os Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel e respectivas
metas que possuem vinculagdo com o problema

2.10. Identifique a quais objetivos e resultados sist€émicos do Selo UNICEF
o problema est4 vinculado

2.11. Identifique os desafios do Consorcio Brasil Central/Alianga

Municipal pela Competitividade que possuem vinculagdo com o problema

3. Desenho e Caracterizacao da Politica Publica

3.1. Qual o objetivo da politica publica? ( descreva a situagdo futura a qual
se deseja chegar, uma vez resolvido o problema)

3.2. Quais as razdes para que o governo do Estado intervenha no problema?
( Justifique a escolha da intervengdo, mostrando que as intervengdes
propostas podem levar aos resultados esperados)

3.3. Construa a matriz SWOT da politica publica.

3.3.1. Desenhe uma tabela com quatro quadrantes.

3.3.2. Escreva do lado esquerdo da tabela, na primeira linha: Ambiente
Interno

Escreva do lado esquerdo da tabela, na segunda linha: Ambiente Externo

3.3.3. Escreva no quadrado superior esquerdo: FORCAS

Escreva no quadrado superior direito: FRAQUEZAS

Escreva no quadrado inferior esquerdo: OPORTUNIDADES

Escreva no quadrado inferior direito: AMEACAS
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3.3.4. Liste os fatores internos e externos dentro de cada quadrado
correspondente

3.4. Qual o publico-alvo se quer atingir (a quem deve ser focalizada a
politica publica para que seus resultados tenham acdo mais direta e
imediata)?

3.4.1. Qual a estimativa do tamanho desse publico?

3.4.2. Qual a distribui¢do geogrdfica desse publico no Estado?

3.4.3. A politica publica atinge algum tema e/ou publica da Agenda
Transversal?

3.4.4. Como serd o processo de escolha dos beneficiarios da politica
publica?

3.5. Identifique a intersetorialidade da politica (qual serda a forma de
participagdo dos diversos atores?)

3.6. Construa o modelo l6gico

3.6.1. Quais os recursos (fisicos ou humanos) necessarios?

3.6.2. Quais as atividades a serem executadas pela equipe?

3.6.3. Quais os produtos gerados pelas atividades? Quais deles interagem
diretamente com o publico-alvo?

3.6.4. Quais os resultados esperados a partir dos produtos gerados? Qual
o efeito imediato no publico-alvo?

3.6.5. Quais mudangas (impactos) serdo realizadas pela politica publica?

3.7. Quais indicadores serdo utilizados para o monitoramento e avaliagdo

da politica publica?

4. Impacto Orcamentario e Financeiro

4.1. Indique a existéncia de Programas e Acgdes compativeis com a

execucao da despesa.
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4.2. A despesa ¢ obrigatoria ou discricionaria? (caso obrigatoria, informar
a lei e memoria de calculo; caso discricionaria, informar justificativa e se
existe alternativa de menor custo).

4.3. Qual a fonte de financiamento da despesa?

4.4. Apresente a estimativa do impacto no exercicio e nos dois subsequentes
4.4.1. As despesas foram consideradas nas metas fisicas da LDO?

4.4.2. Informe o impacto financeiro detalhado por elemento de despesa
4.4.3. A despesa acarretara também despesa administrativa, de pessoal,
entre outras?

4.4.4. Houve medidas de compensa¢do para renuncias de receita ou
beneficios de natureza financeira e crediticia?

4.4.5. Caso se trate de despesa obrigatoria de cardter continuado, qual a
origem dos recursos?

4.5. Apresente se as despesas estdo de acordo com as regras fiscais,
or¢amentarias e financeiras, dos dispositivos da LRF; da LDO; da LOA; do
Decreto de Execucao ¢ de Encerramento do Exercicio; da Lei 4.320/64,
dentre regras previstas nas legislagdes.

4.5.1. Verifique se ha autorizacdo legislativa para a realiza¢do do gasto
publico.

4.5.2. Verifique se consta na LOA recursos or¢amentarios suficientes para
a execug¢do da despesa.

4.6. Verifique se a dotagdo orcamentaria para a realizacao da despesa esta
contingenciada.

4.6.1. Em caso de contingenciamento, solicite a viabilidade de se fazer o
descontingenciamento antes de assumir a despesa se prévia autorizagdo do
orgdo responsavel.

4.7. Comprove que a despesa ndo compromete o atingimento das metas de

resultado fiscal (a exemplo do resultado primario).
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4.8. Quais os potenciais riscos fiscais da proposta?

5. Implementacao da Politica Publica
5.1. Quais as atribuigdes de cada 6rgdo envolvido na politica publica?
5.2. Construa um plano de comunicacao.
5.2.1. Identifique as partes interessadas (publicos interno e externo que
tenham relagdo com a politica publica)
5.2.2. Ildentifique o responsavel pela politica publica.
5.2.3. Identifique o destinatario da politica publica.
5.2.4. Quais meios de comunicagdo serdo utilizados?
5.2.5. Com que periodicidade sera feito o acompanhamento da politica
publica?
5.2.6. Qual o horizonte temporal da politica publica? (inicio e término).
5.3. Quais profissionais (administrador, engenheiro, economista, etc.) de
orgdos internos e externos ao governo, assim como terceiros, tém
responsabilidade de executar as atividades?
5.4. Realize a gestao de riscos.
5.4.1. Faga uma lista de riscos que podem impactar a realiza¢do dos
objetivos (aproveite as fraquezas e ameagas da matriz SWOT).
5.4.2. Identifique as causas e fontes dos riscos, bem como suas
consequéncias negativas.
5.4.3. Ordene a lista de riscos, do maior grau para o menor.

5.4.4. Para cada um dos riscos listados, estabeleca um plano de agdo.

6. Confianca e Suporte da Politica Publica
6.1. O conjunto de cidaddos e cidadas apoia a politica publica e confia que

ela é relevante?
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6.2. Quais sdo as razdes ou as evidéncias de que ha envolvimento dos
interessados?

6.3. Como os envolvidos participardo ou se manifestardo na elaboragdo da
proposta?

6.4. A politica publica ¢ uma prioridade das liderangas politicas? Ja foram
identificadas as liderancas que podem endossa-la?

6.5. Quais seriam as possiveis oposi¢Oes ativas para a execugdo dessa
politica publica?

6.6. Quais instrumentos serdo utilizados para avaliar a confianga e suporte

da politica publica?

7. Monitoramento, Avaliacao e Controle

7.1 Como sera realizado o monitoramento e quais serdo os indicadores
desse monitoramento ao longo da execugdo da politica ptiblica?

7.2. Quais ferramentas serdo utilizadas para o monitoramento?

7.3. Posteriormente, como sera realizada a avaliagao dos resultados da
politica publica?

7.3.1. Quais tipos de avaliagdo serdo utilizados para mensurar esses
resultados?

7.4. Quais serdo os mecanismos de controle interno ¢ social a serem
adotados?

7.5. Como se dard a transparéncia e a publicacdo das informagdes e dados

da politica publica?
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ANEXO II

ESTRUTURAS PARA PLANOS DE MONITORAMENTO E DAS
FERRAMENTAS DE COMUNICACAO

Quadro 2 - Sugestao de estrutura para o plano de monitoramento

Plano de monitoramento

Fase correspondente do marco légico

Insumos ou Frequéncia da
Indicador Produtos Resultados Impactos
atividades coleta

Fonte: Adaptado de Avaliacédo de politicas publicas (CASA CIVIL, 2018).

(Continuacio),

Quadro 3 - Sugestao de estrutura para o plano de monitoramento

Plano de monitoramento

2018 2019 2020 2018 2019 2020 orgao responsavel pela coleta

Fonte: Adaptado de Avaliagdo de politicas publicas (CASA CIVIL, 2018).
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Figura 14 - Modelo de plano de comunicagao

PLANO DE _
COMUNICACAO

Partes Interessadas: Publico interno e externo que
tenham relagdo com a proposta da politica

Responsavel: responsavel pela proposta da politica [l I

Destinatario: destinatario da politica 1 !

Meios de comunicac¢ao: web, softwares, ctc. 1 I

Periodicidade: frequéncia de acompanhamento da !
politica

Inicio e Término: periodo de etapas da politica :
(ciclo da politica publica)

Fonte: Adaptado de Avaliagdo de Politicas Publicas (CASA CIVIL, 2018)
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