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RESUMO

Esta dissertagdao tem por objetivo analisar a participagcao do IBGE no processo de
avaliagao do Plano Plurianual 2004-2007. O estudo inicia pela contextualizacdo da
melhoria da gestdo publica e pelo embasamento tedrico sobre a tematica de
avaliacdo de programas, seus indicadores e a perspectiva da efetividade. O
planejamento na administragao publica brasileira passou por varias fases, cada qual
com suas caracteristicas marcantes, chegando ao modelo atual, o Plano Plurianual,
que integra planejamento e orcamento, busca dar transparéncia aos objetivos e
prioridades do governo e melhorar a gestao orientando-a para resultados. O IBGE
tem atribuicoes definidas em lei, um papel importante no desenvolvimento do pais e
competéncias reconhecidas, que o legitimam perante a sociedade como o principal
coordenador e produtor de informacdes de natureza estatistica e geocientifica.
Assim almeja-se verificar a real participagao do IBGE e das informagdes divulgadas
por ele nos programas do PPA 2004-2007, dando um enfoque maior no processo de
avaliacdo dada a sua relevancia para a gestéo publica. Para tanto, a pesquisa utiliza
como meétodos a pesquisa bibliografica, a revisdo documental e questionarios com
pessoas-chaves que sao os gerentes de programa do Plano Plurianual. A pesquisa
se restringiu aos programas considerados finalisticos e de servigos ao Estado. Os
resultados obtidos nesta pesquisa demonstram que a atuacédo do IBGE se encontra
muito aquém de sua competéncia técnica reconhecida nacional e
internacionalmente, da credibilidade e qualidade de suas informagbes, e de sua
relevancia percebida pelo Governo para o processo de gestdo do PPA. Pode-se
concluir que o IBGE tem um vasto campo de atuacdo de modo a contribuir

efetivamente para o desenvolvimento sustentavel do pais.

Palavras-chave: Plano Plurianual, avaliagdo de programas, indicadores de

desempenho



ABSTRACT

This dissertation aims to analyze the participation of IBGE in the evaluation process
of the Plano Plurianual 2004-2007. The study begins by the context of the public
management improvement and the theoretical basis on the subject of evaluation
programs, their indicators and the perspective of effect. The planning in the Brazilian
public administration went through several phases, each one with its particular
characteristics, reaching the current model, the Plano Plurianual, which integrates
planning and budget, seeks to give transparency to the objectives and priorities of
government and improve the management directing it to results. The IBGE has duties
defined by law, an important role in the development of the country and recognized
competence, that warrant to the society as the main coordinator and producer of
statistical and geosciences information. So aims to verify the real involvement of the
IBGE and the information disclosed by him in the programs of the PPA 2004-2007,
giving a greater focus in the evaluation process because of their relevance for public
management. Thus, the research used methods as the literature research,
documents review and questionnaires with key people who are the program
managers of the Plano Plurianual. The search was restricted to programs considered
as finalistic and services for the State. The results in this study demonstrate that the
actions of the IBGE is far from its expertise recognized nationally and internationally,
the credibility and quality of its information, and its perceived relevance by the
government to the management process of PPA. It can be concluded that the IBGE
has a wide field of action in order to contribute effectively to sustainable development

of the country.

Keywords: Plano Plurianual, programs evaluation, performance indicators.
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1 Introducgao

No contexto das transformag¢des mundiais, a administragdo publica brasileira tem
sofrido mudancgas profundas no intuito de atender a uma sociedade cada vez mais
exigente. Torna-se imperativo construir uma visdo ampla e integrada da
administracdo publica brasileira, buscando aquisicdo ou atualizacdo de
conhecimentos e instrumentos de gestao que ressaltem menos o cumprimento de
regras e tradigdes internas, e mais o alcance de objetivos e resultados necessarios a

elevacao dos padrdes de eficiéncia, eficacia e efetividade da Administracdo Publica.

Existe hoje no Brasil um consenso em relagdo a necessidade de a administragao
publica melhorar substancialmente seu gerenciamento. As mazelas sociais do pais

exigem da gestdo publica um nivel de resultados bem superior ao que temos hoje.

A gestdo no setor privado busca sempre alcancar resultados quantitativos e
qualitativos. Guardando as devidas particularidades, sendo a principal delas o lucro,
visado na gestéo privada, a administragdo publica busca a realizagdo da sua fungéo
social. Entretanto, esta fungdo social deve ser alcancada com a maior qualidade
possivel na sua prestagdo de servigcos e também com a maior eficiéncia possivel
capaz de obter resultados efetivos para a sociedade. Muitas vezes a realidade nao
demonstra isso e percebemos que as sangdes dos clientes em uma organizagéo
publica sdo menores do que na empresa privada. Esta ultima é remunerada ao
preencher as necessidades de uma clientela especifica, enquanto a organizagao
publica depende menos do cliente e mais do sistema de monopdlio, concessoes e
apoio politico. Enfim, segundo Osborne e Gaebler (1996), governo e empresas sé&o
instituicdes fundamentalmente diferentes. Empresas séo guiadas pela competicao e

governos geralmente utilizam monopdlios.

As mudangas em curso na sociedade brasileira, principalmente as transformacdes
ocorridas nas caracteristicas institucionais do Estado brasileiro instauradas com a
Constituicdo de 1988, e o quadro global que hoje se apresenta para os érgéaos da
administragao publica, exigem deles agilidade no processo de ajustamento a nova

realidade do pais.
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No processo de modernizagdo da administragao publica, orientada para resultados
voltados diretamente para a sociedade, e da performance do Estado, indicadores
que mensuram o desempenho das organizagdes tem recebido uma atencéo especial
nas discussdes. A tradicional busca pela eficiéncia e eficacia tem cedido espaco
para outros indicadores que mensuram muito mais do que somente a relagéo entre
os recursos utilizados e os padrdes estabelecidos, ou o grau de cumprimento das
metas fixadas, mas aqueles que mensuram o grau de atingimento dos objetivos e os

impactos na sociedade.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu primeiro paragrafo do artigo 165, delega
competéncia a Unido para elaborar e executar planos nacionais e regionais de
desenvolvimento econdmico e social. Desde entdo, inumeros esforcos e melhorias
na gestdo publica foram implementados com vistas promover uma atuacdo mais

eficaz do estado.

O governo federal, por meio do Plano Plurianual (PPA), tem direcionado seus
programas para uma gestdo mais voltada para resultados. A presenca de
indicadores para medir o alcance desses resultados tem ganhado uma importancia

cada vez maior nesse modelo de gestdo.

Diante deste cenario que ja é atual e que se projeta para o futuro, o Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), enquanto produtor e coordenador das
informagbdes estatisticas e geocientificas oficiais do pais, tem buscado o
aprofundamento e a agilizagao de projetos e atividades, o investimento em novos
rumos, buscando sempre disponibilizar o melhor sistema de informacdes estatisticas
e geocientificas para a sociedade brasileira, com qualidade, presteza e crescente

acessibilidade.

Produzir informacgdes oficiais que fossem necessarias ao processo de elaboragao,
execucdo, monitoramento e principalmente avaliagdo do desempenho dos
programas que compdéem o PPA seria uma forma efetiva de contribuicdo do IBGE

com o desenvolvimento do pais.
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Ocorre, porém, que o IBGE, como muitas organizagbes publicas, ndo encontra
competidores para os bens e servigos que prové a sociedade, sendo necessario
buscar nas avaliagcbes de suas agdes os indicadores capazes de atestar o bom
funcionamento da maquina administrativa. Entretanto, o processo de avaliagao e a
construgcéo de indicadores ainda nao se encontram plenamente incorporadas ao
cotidiano das organizagdes onde, em muitas, ainda se encontram em um estagio

embrionario.

1.1. Objetivos da pesquisa

1.1.1 Objetivo final

O presente estudo tem como objetivo verificar a contribuicdo do IBGE para o

processo de avaliagao dos programas do PPA.

1.1.2 Objetivos intermediarios

Para o alcance desses objetivos, serdo buscados os seguintes objetivos

intermediarios:

a) levantar e analisar a literatura sobre avaliagdo de desempenho na administracéao
publica;

levantar e analisar a literatura sobre avaliagdo de programas e politicas publicas;

levantar e analisar a literatura sobre indicadores de desempenho;

pesquisar a lei de criacao e o estatuto do IBGE;

identificar e analisar o planejamento estratégico e mais particularmente a missao;
f) pesquisar, no acervo interno da organizagao, os programas do IBGE no PPA,;

g) levantar os programas cadastrados no PPA 2004-2007 e seus indicadores; e

h) levantar e analisar relatérios de avaliagdo dos programas do PPA 2004-2007.



18

1.2 Metodologia

1.2.1 Tipo de pesquisa

A classificagdo da pesquisa foi baseada na taxionomia apresentada por Vergara
(2007), que de acordo com os critérios propostos, o estudo pode ser classificado

quanto aos fins e quanto aos meios.

Quanto aos fins, a pesquisa foi descritiva, pois teve o objetivo de analisar a

participacao do IBGE e sua contribuicdo para o processo de avaliagao do PPA.

Quanto aos meios, a pesquisa foi bibliografica, pois foi necessaria uma composicao
prévia de uma fundamentagao tedrico-metodologica. Documental, porque se fez um
levantamento e analise de documentos internos do instituto que diziam respeito ao
assunto objeto de estudo e que nao foram disponibilizados ao publico. Pesquisa de
campo, na medida em que coletou opinides e percepgdes com o0s usuarios de
informagdes do IBGE. Por fim, o trabalho foi ainda um estudo de caso, uma vez que
foi pesquisado em profundidade o IBGE, verificando mais detalhadamente sua forma

de atuacio.

O estudo ficou delimitado aos érgéos publicos dos poderes executivo do governo
federal, podendo abranger as autarquias, as fundagdes publicas, as empresas

publicas e sociedades de economia mista desta esfera.

Com relacdo ao PPA, o estudo ficou restrito aos programas classificados, no
momento do seu cadastro, como sendo do tipo finalistico e de servicos ao Estado,
cujos resultados sdo bens ou servigos ofertados diretamente a sociedade e ao
Estado, tendo em vista que somente programas deste tipo possuem um ou mais

indicadores de desempenho.

O universo da pesquisa é formado pelos usuarios de informagdes do IBGE, sejam

eles de natureza fisica ou juridica, publica ou privada. O IBGE possui uma ampla
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variedade de usuarios de informacdes, dentre eles o governo federal, estadual,
municipal, distrital, empresas privadas, de economia mista, organizagbes nao
governamentais, academia, pesquisadores, entre outros. Os usuarios propiciardo
informacdes capazes de avaliar atuacdo e a qualidade dos produtos e servicos do
IBGE.

A definicdo da amostra se deu exatamente com base nos usuarios da esfera federal,
considerando que o IBGE é um 6rgao do governo federal e dele recebe os recursos
necessarios para o desempenho de suas atividades, seu principal cliente acaba
sendo o proprio governo federal. A amostra, baseada no método nao probabilistico e
definida pelo critério de acessibilidade e tipicidade, foi composta pelas organizagdes
da administragao publica responsaveis por programas finalisticos ou de servigos ao
Estado do PPA 2004-2007, delimitados por esta pesquisa.

Os sujeitos da pesquisa foram os gerentes de programa ou gerentes-executivos dos
programas delimitados por este estudo. Segundo o decreto n° 5.233 de 6 de outubro
de 2004, o gerente de programa € o responsavel pela gestdo do mesmo, podendo

contar com o auxilio do gerente-executivo.

1.2.2 Coleta e tratamento dos dados

A coleta dos dados se deu por meio da pesquisa bibliografica, em que as
informagdes foram coletadas em livros, dicionarios especializados, artigos
publicados em revistas e periddicos com o objetivo de se ampliar os conhecimentos
acerca dos conceitos de avaliagdo de programas. Legislagdes pertinentes, portarias
e decretos federais, normas, estatutos, regimentos internos pertinentes a criagcéo e

atuagao do IBGE, o processo de elaboragéo, gestédo e avaliagdo do PPA 2004-2007.

A pesquisa documental foi realizada por meio da analise de diversos documentos
internos do IBGE, notadamente relatérios de atividades, de gestdo e cadastro de
acoes do PPA.
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Para consubstanciar o presente estudo, foi realizada uma pesquisa de campo, que
teve inicio com o acesso ao Sistema de Informagdes Gerenciais e de Planejamento
(SIGPIan) para relacionar todos os programas cadastrados como finalisticos e de
servicos ao Estado, tendo em vista que os indicadores de desempenho do PPA sao
compostos por programas desta natureza. Em seguida, verificaram-se quais
programas possuiam indicadores de desempenho, e quais eram mensurados pelo

IBGE direta ou indiretamente.

Posteriormente, buscaram-se todos os relatérios anuais de avaliagdo dos programas
do PPA, a fim de se elaborar uma anadlise das avaliagdes daqueles que possuiam
indicadores mensurados pelo IBGE e com isso obter mais detalhes sobre a
percepgao dos gerentes de programas que utilizam as informag¢des do IBGE como

indicadores de desempenho.

Além das avaliagbes anuais dos programas do PPA 2004-2007 e dos dados
disponiveis no SIGPIlan, foi realizada uma pesquisa com os atores envolvidos nos
processos de monitoramento e avaliagdo dos programas, por meio da aplicagao de

questionarios estruturados e semi-abertos.

As pessoas-chave que receberam os questionarios foram os gerentes de programa
que estavam cadastrados no SIGPlan. Para os programas que por ventura nao
havia o cadastro do gerente, foi enviado o questionario ao monitor do programa, que
sdo técnicos da Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos (SPI) do
Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo (MPOG), responsaveis pelo

monitoramento dos mesmos.

Os questionarios foram elaborados em midia eletrénica e encaminhados, juntamente
com um texto de apresentagcédo esclarecendo o objetivo e a finalidade do mesmo,
bem como instrugbes para seu preenchimento e devolugdo ao pesquisador.
Solicitou-se que fosse respondido um questionario para cada um dos programas sob
responsabilidade do gerente e encaminhado por e-mail ou fax. Foram enviados 219

e-mails abrangendo todos os 354 programas identificados.
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Cabe ressaltar que os programas do IBGE no PPA 2004-2007 nao foram
considerados para esta pesquisa nao sendo encaminhado questionario ao gerente

do programa, uma vez que o proprio 6érgéo é objeto deste estudo.

O tratamento dos dados foi baseado na abordagem da analise de conteudo, que
permitiu identificar o que esta sendo dito a respeito do tema em questao (VERGARA,
2006). Inicialmente foi realizada uma revisdo da literatura e em seguida os dados
levantados pelas pesquisas documental e bibliografica foram catalogados por

assunto e relevancia, servindo como suporte para possiveis propostas.

Apos a leitura de todo o material coletado nas entrevistas, foram utilizadas grades do
tipo mista possibilitando a captacdo de novas informacbdes que vieram a se tornar
novas categorias. A grade inicial foi criada a luz do referencial tedrico, onde foram
definidas inicialmente as categorias pertinentes ao estudo e posteriormente foram
adicionadas novas categorias percebidas por meio de questbes apresentadas

durante o processo de analise.

Por fim, todo o material foi analisado a luz do referencial tedrico formulando, assim, a

conclusao do estudo sobre a atuacéo do IBGE.

1.2.3 Limitagées do método

A primeira limitagao identificada é que o resultado da pesquisa com a amostra pode
nao reproduzir necessariamente a opinidao de todos os atores representados, ou
seja, a opinidao de todos os usuarios de informagdes do IBGE, uma vez que nao foi
considerada na pesquisa outros grupos de usuarios de informacdo, como a

academia, a midia, as organizag¢des privadas, dentre outros.

Outro fator que pode ter sido limitante foi a utilizagdo de questionarios. Seja pela
possibilidade de compreensao inadequada do significado das perguntas, seja pela
limitacdo de se criar um modelo com um numero de limitado de tipos de questodes,

pois como ressaltado por Vergara (2007), um questionario com mais de trés tipos de
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questdes pode confundir o respondente. Entretanto, a utilizagdo do método de
entrevistas, uma das técnicas mais utilizadas no ambito das ciéncias sociais, embora
tenha a capacidade de obter informagdes sobre o que os atores sabem, créem,
fazem e até mesmo observar a maneira como o entrevistado fala e se coloca diante
do tema e das perguntas, era inviavel. Abordar todos os 356 programas seria
custoso financeiramente, pois envolveria muitos deslocamentos a cidade de Brasilia,
sede do Governo Federal, e a outros estados durante varios dias. Além disso, o
tempo para desenvolver esta pesquisa seria mais extenso do que o destinado a uma

dissertacdo de mestrado.

Outro fato que deve ser destacado foi a dificuldade de se obter o retorno dos
questionarios. Como ressaltado por Vergara (2007, p.55), “ndo é facil a obtengao de
questionarios respondidos.” Mesmo com o acompanhamento da aplicagdo por meio
de telefonemas e e-mails de modo a sensibilizar os pesquisados e provocar o maior
retorno possivel, o numero de respostas ficou abaixo do que gostaria. Talvez tal
dificuldade tenha se dado em funcdo da falta de disponibilidade dos gerentes de
programas, uma vez que os mesmos sao gestores do alto escaldo do governo
federal, como estabelecido pelo proprio Decreto n°® 5.233, art. 4°, §1°, ou seja,
presidentes e diretores de organizagbes publicas, secretarios executivos dos
Ministérios, entre outros. Enfim, sdo pessoas cuja disponibilidade de tempo para

responder um questionario é pouca.

Um detalhe importante n&do pode deixar de ser comentado: em alguns programas
houve dificuldade para localizar os gerentes de programa. Em alguns ndo havia o
cadastro do gerente, mas havia o cadastro no monitor do programa para o qual foi
enviado o questionario solicitando que o mesmo fosse encaminhado ao responsavel
pela gestédo. Entretanto, havia programas, principalmente aqueles que foram criados
em um determinado exercicio e tiveram duracao limitada de um ou dois anos, que
nao havia cadastrado algum nem do gerente e nem do monitor do programa. Neste
caso 0 questionario foi enviado a unidade administrativa a qual o programa estava
vinculado. As tabela 1 e 2 apresentam a relagdo dos orgaos responsaveis que

apresentaram programas nestas situacgoes.
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Tabela 1 — Numero de programas por 6rgao responsavel sem o cadastro de gerente,

mas com o cadastro do monitor.

Numero de

. ) programas sem
Orgéao responsavel
cadastro de

gerente
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 1
Ministério da Cultura 2
Ministério da Educagao 3
Ministério da Fazenda 1
Ministério da Previdéncia Social 1
Ministério das Cidades 1
Ministério das Relagdes Exteriores 1
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 7
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior 3
Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca 1

Fonte: Elaborado pelo proprio autor (2009).

Tabela 2 — Numero de programas por érgao responsavel sem o cadastro de gerente

e sem o cadastro do monitor.

Numero de
Orgao responsavel programas sem

nenhum cadastro

Ministério da Saude
Ministério das Cidades
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior

Ministério do Esporte

) = a2 a N

Ministério do Meio Ambiente

Fonte: Elaborado pelo proprio autor (2009).

Para Vergara (2007), os procedimentos de coleta da dados apresentam vantagens e
desvantagens, ndo de maneira absoluta, mas relativamente ao problema a que se

propde investigar. Apesar das limitagcbes apresentadas, foi possivel alcangar
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resultados satisfatérios com a realizacdo da pesquisa, com vistas a resolugao do

problema apresentado.

1.3 Estrutura do trabalho

Neste capitulo foi discernido o problema a ser abordado pela pesquisa, os objetivos

finais e especificos, a metodologia utilizada e suas limitagdes.

No segundo capitulo, o referencial tedrico da pesquisa é debatido, onde procurou-se
apresentar embasamentos teodricos importantes para melhor entendimento do
desenvolvimento do tema. Inicialmente, contemplando a contextualizagdo da
melhoria da gestao publica, a avaliagdo de programas. Por conseguinte, a utilizacao
de indicadores para mensurar o desempenho € discutida. Por fim, discute-se a
perspectiva da efetividade na avaliagdo da gestdo publica, sua importancia e seus

desafios.

O capitulo trés traz a visdo do IBGE enquanto organizag&o, apresentando o seu
papel, suas atribuicées legais, sua estrutura hierarquica e sua atuagdo enquanto

produtor e coordenador das informacoes.

O quarto capitulo se propde a tragar uma evolugdo do planejamento no Brasil,
iniciando pela apresentagdo de um breve historico do planejamento e as principais
transformacdes em busca de uma integragdo com o orgamento. Em seguida, séo
trabalhados aspectos relevantes da Constituicdo Federal de 1988 e da proposta de
Reforma Gerencial, uma vez que constituem fatos marcantes na historia do processo
de planejamento brasileiro. Por fim, trabalham-se as experiéncias dos PPA’s, e as

trés experiéncias recentes do Plano Plurianual.

No capitulo cinco, € dado um enfoque maior no PPA 2004-2007, denominado Brasil
de Todos, iniciando pela andlise do seu contexto, seguida do ciclo de gestdo do
Plano. Em seguida, € abordado o processo de elaboragdo dos programas e do

plano, bem como todo o processo para gestdo do Plano. Por fim, deu-se maior
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énfase na questdo do monitoramento e na sistematica de avaliagao, culminando na

revisao do PPA.

O capitulo seis contextualiza o IBGE dentro do PPA 2004-2007, iniciando com um
nivelamento dos conceitos adotados na elaboragdo de programas e agdes do PPA,
e seguindo com a apresentacdo dos programas, seus respectivos objetivos,
justificativas, publico-alvo, acdes e indicadores, que foram definidos, mostrando

como a instituicdo participa no PPA.

No sétimo capitulo, € apresentada a analise da pesquisa de campo. Ela inicia com
uma visdo sobre os indicadores que existem nos programas do PPA e quais os
indicadores que sao mensurados pelo IBGE. Em seguida, complementa-se a
pesquisa com a analise dos dados e das informagdes obtidas nos questionarios

respondidos.

Por fim, no capitulo oito, sdo discutidas as principais conclusbes da pesquisa
contemplando os principais aspectos constantes no desenvolvimento do trabalho e
algumas sugestdes de carater geral, enquanto que nos seguintes sao indicadas as

referéncias bibliograficas, o apéndice e os anexos do trabalho.

Além da possibilidade de aplicagbes praticas para a reflexdo sobre a atuagédo IBGE
e até mesmo o seu papel perante a sociedade, a pesquisa proposta podera
contribuir para a motivagao e alinhamento dos servidores a missao e estratégia da
organizagdo, uma vez que serdo capazes de identificar, de maneira objetiva, a

contribuigcdo de suas atividades para a sociedade.
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2. Referencial teodrico

O presente capitulo tem o objetivo de apresentar os principais conceitos teoricos e
estudos a respeito do tema que auxiliam o entendimento do problema no contexto

geral do conhecimento, subsidiando a apresentacéo dos resultados da pesquisa.

2.1 A necessidade de melhoria na gestao publica

No inicio dos anos 70, aumentaram o potencial de mudancas politicas na area da
gestdo publica, como economias que sofreram estagflacdo e a percepgcdo mais
negativa do publico sobre burocracia (BARZELAY, 2001). A discussdo que no
passado girava entorno da maior ou menor presenca do Estado, nos ultimos tempos
tem mudado seu foco. N&o precisamos de mais governo ou menos governo,
precisamos, sim, de um governo melhor (OSBORNE e GAEBLER, 1996).

A historia brasileira € marcada por muitas tentativas dos governantes de se
promover um crescimento sustentavel para o pais, e para isso diversos planos e
programas foram criados. O programa Avanca Brasil do ex-presidente Fernando
Henrique Cardoso (FHC), o programa Fome Zero, carro chefe do Plano Plurianual
2004-2007 denominado Brasil de Todos, e mais recentemente o chamado Programa
de Aceleragédo do Crescimento (PAC), marcando o segundo mandato do presidente

Luiz Inacio Lula da Silva, sdo exemplos mais recentes.

O PAC vem sofrendo criticas por ainda nao ter saido do papel e, assim como outros
programas de governo, parece sofrer do mesmo mal: agdes executivas, como a
liberacdo de verbas, licitagdes, licengas ambientais para obras, esbarram na
maquina publica inchada e ineficiente. Dentre as necessidades identificadas para o
andamento do PAC, além das corregcdes de rumo a fazer, esta a cobranca das acdes
sistematicas, das agdes governamentais e o controle de gastos e metas. (SAAD,
2007).
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Nao s6 o PAC, mas outros planos, programas, atividades e projetos do governo
carecem de um controle de gastos mais eficaz, de uma definicdo de metas mais

adequadas e indicadores mais bem elaborados.

Os sistemas de gestdo das organizagdes publicas sdo alvos de criticas feitas por
muitos autores. Osborne e Gaebler (1996) defendem um governo mais
empreendedor, um governo que promove a competicdo entre os provedores de
servicos publicos, que incentiva o controle da burocracia pelos cidadaos, que é
orientada pela sua missao e pelos seus objetivos e ndo pela legislagcédo, que redefine
sua clientela e oferece alternativas de servigos, mas principalmente que mensuram o
desempenho de suas organizagbes e focam ndo em insumos, mas sim em

resultados.

O modelo de gestdo que se deve construir para os 6rgaos publicos deve incentiva-
los a alcancgar resultados dentro dos objetivos definidos e acordados previamente,
criando assim um circulo virtuoso que impulsionara as organizagdes publicas no
sentido de um processo de melhoria continua da sua gestdo e dos seus resultados,
confirmado nas palavras de Duarte et al. (2006, p. 95) “a Nova Gestao Publica
destacou a necessidade de orientar as organizagbes para resultados, em
substituicdo a orientagdo procedimental (dos meios ou dos insumos)”. Em outras
palavras, para a organizagdo nao basta jogar bem, é preciso fazer gols, ou seja,

obter resultados e atingir objetivos.

O modelo pretendido devera ser desenhado levando em consideracdo que todos
aqueles objetivos devem ser alcangados. Muitas vezes a priorizagdo de um objetivo
pode dificultar o alcance de outro. E necessario construir um modelo de gestéo que

harmonize da maneira mais eficiente possivel o alcance de todos os objetivos.

Esforgos recentes no caminho do novo modelo de gestdo publica ja servem de
exemplo para uma analise mais profunda. O estado de Minas Gerais adotou um
conjunto integrado de politicas de gestédo publica orientado para o desenvolvimento,
denominado “Choque de Gestdo”. Dentre as medidas adotadas por Minas Gerais
estd a adogao de um sistema de contratualizagdo, que consiste na pactuagao de

resultados, denominado “Acordo de Resultados”.
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Exemplos como o do governo de Minas Gerais se apresentam como iniciativas que
buscam atender a necessidade urgente e crucial de se obter maior eficiéncia e
impacto nos gastos e investimentos governamentais. Lustosa da Costa e Castanhar
(2003) propdem a avaliagado sistematica, continua e eficaz de programas publicos
como um instrumento importante para o alcance de resultados melhores, bem como
a utilizagdo e controle de recursos publicos neles aplicados. Para gestores de
programas e formuladores de politicas publicas, acrescentam os autores que a
avaliagao proporciona o fornecimento de dados e informagdes importantes para o

desenho de politicas mais consistentes e uma gestao publica mais eficaz.

2.2 Avaliagao de programas

As necessidades impostas por uma nova realidade social, econbémica e
organizacional provocaram transformag¢des profundas nos sistemas de
monitoramento e avaliagdo do desempenho. A introdugdo de métodos racionais de
formulacdo e analise intensificou a busca por metodologias de avaliacdo para a
administracao publica que utilizassem a razéo para a solugao de problemas publicos

e o0 aprimoramento dos processos de decisao.

2.2.1 Evolugao da avaliagao de programas

Segundo Calmon (1999), a avaliagdo de programas surgiu com a aplicagao
sistematica de métodos de pesquisa cientifica que foram estendidos a outras areas,
na década de 30, em especial na avaliagdo de programas sociais. No final da
década de 50, a avaliagcdo de programas ampliou-se ndo apenas nos paises
industrializados, mas também nos paises em desenvolvimento, utilizando-se

técnicas mais complexas de analise quantitativa.
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Ao longo da década de 60 a avaliagao sofreu uma grande expansao. O langcamento
de um amplo conjunto de programas sociais nos Estados Unidos e a criacdo de
novas formas de ajuda aos paises em desenvolvimento, mediante financiamento de
projetos econdmicos e programas sociais foram os principais fatores que
acarretaram a expansao. Isso se deu pelo fato da preocupagado com os resultados

uma vez que estava envolvido um volume muito grande de recursos financeiros.

A demanda por avaliagdes e por profissionais e cientistas sociais especializados
levaram a sofisticacdo conceitual e metodolégica da avaliagdo, aumentando o
namero de trabalhos, livros e estudos cientificos publicados. O fortalecimento do

campo da avaliagao estendeu-se as décadas seguintes.

Na década de 90, a avaliacdo de programas continua a desempenhar papel
importante, e alguns fatores contribuem para aumentar ainda mais a demanda por
avaliagdo, dentre elas a escassez de recursos decorrente das crises fiscal e
econdmica que faz com que seja necessaria a definicdo de prioridades para que
apenas o0s programas de fato importantes sejam contemplados. Outro fator
importante é a crescente participagdo da sociedade, dos grupos politicos,
organizagbes e associagdes que representam a sociedade civil nas discussdes
sobre a destinacdo de recursos publicos, 0 que aumenta a pressao por resultados,

transparéncia, racionalidade decisoria e eficiéncia na alocagéo de recursos.

2.2.2 O processo de monitoramento

Os processos de monitoramento e avaliagdo sdo complementares entre si, de modo
que a avaliagdo se torna inviavel sem o processo de monitoramento. (MOKATE,
2002). Segundo Motta (1996), toda a avaliagdo advém de um processo de
monitoramento. Para se avaliar é preciso antes monitorar, ou seja, produzir
informagdes sobre causas e efeitos de ag¢des e decisbes. O “monitoramento é a
coleta, a sistematizagdo, o armazenamento e a divulgacdo de informacgdes
referentes ao desempenho organizacional.” (MOTTA, 2007, p. 4). Mokate (2002)

indica que monitorar é realizar um acompanhamento da execuc¢ao das atividades, da
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entrega dos produtos e do uso dos recursos, permitindo julgar se a execugao do
programa tem seguido o que foi planejado para o alcance dos objetivos propostos.
Para a Organizagdo para Cooperagdo e Desenvolvimento Econdémico (OCDE)
(2002) se trata de um processo continuo de coleta sistematica de informacoes,
segundo indicadores escolhidos, para fornecer aos gestores e stakeholders
elementos sobre o progresso realizado, os objetivos alcangados e os recursos

utilizados.

O processo de monitoramento ndo termina em si mesmo, deve ser seguida do
processo de avaliagdo de objetivos ou resultados, comumente conhecida por
avaliacdo, onde se procura verificar que diferenga teve tal decisdo, bem como o

alcance dos resultados.

2.2.3 O processo de avaliagao

Aurélio Ferreira (1999), em seu dicionario, define avaliagdo como sendo “apreciacgao,
analise”. As definicdes utilizadas para o termo avaliagdo se assemelham e parecem

ser de um senso comum.

Na concepgao de Calmon (1999) avaliar consiste em examinar de forma sistematica
e aplicar métodos de pesquisa quantitativos e/ou qualitativos para verificar o design,
a implementacdo, o impacto e os resultados alcancados por um determinado
programa. Motta (1996, p. 202) compreende avaliagdo como sendo “um processo de
producao de informagdes sobre os valores dos resultados da implementagado de
politicas e programas publicos, e consiste em um exame critico dos valores
explicitos de uma politica, para saber se continuam congruentes com os objetivos
previstos”. Nao diferente disso, de acordo com a OCDE (2002) trata-se do exame
sistematico e objetivo de um projeto, programa ou politica, concluido ou em
andamento, abrangendo sua elaboracdo, implementagdo e seus resultados, com
vistas a determinar a relevancia e o alcance dos objetivos, assim como a eficiéncia,

eficacia, impacto e a sustentabilidade.
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Assim, a avaliacdo vai mais além do que o monitoramento, pois reconhece que um
plano de acdo constitui apenas uma hipotese a respeito do caminho que se pode

seguir para o alcance dos objetivos (MOKATE, 2002).

Para a gestdo, a avaliacdo se apresenta como uma necessidade, um ponto
fundamental, pois produz informagdes que contribuem para o alcance dos resultados
aperfeicoando as agdes administrativas posteriores. A pratica da avaliacido fortalece
o planejamento e a aprendizagem nas organizagdes, mediante a geragcdo de
informacgdes qualificadas sobre os resultados alcangados e as restrigdes enfrentadas
na implementacdo das acbes, oferecendo recomendagdes, novos dados e
informagdes para auxiliar a tomada de decisdo. Além disso, suas informacdes
podem contribuir para o reajuste de uma politica ou programa a novas condigdes da
ambiéncia social, politica e econbmica, bem como definir a necessidade de
reestruturacdo de um problema ou o momento de conclusdo de um programa.
(MOTTA, 1996).

De fato a importancia da avaliagdao tem sido reconhecida como um processo
importante para a gestdo publica. Entretanto, segundo Mokate (2002) apenas 0s
orgaos de planejamento ou de finangas se preocupam em promover a avaliagdo com
0 objetivo de alcangar a transparéncia com relacédo aos efeitos e impactos dos
gastos publicos, enquanto 6rgdos gestores de politicas e programas sociais néo

internalizaram convicgdes verdadeiras a respeito da avaliagao.

Quer seja em 6rgéos de planejamento e finangas, ou em 6rgaos de promogéo social,
o processo de gestdo faz parte do ambiente da administracdo publica e esta
intrinseco a qualquer um desses 6rgaos, buscando sempre alcangar o maior nivel de
valor e qualidade com menor nivel de esforco e custo. Para o cumprimento deste
paradigma gerencial, os gestores necessitam de uma ferramenta que permita
conhecer as atividades e seus produtos, bem como os resultados alcangados e
efeitos produzidos em um determinado periodo de tempo. Levando-se em
consideragao que os resultados sdo consequéncias das tomadas de decisdes dos
gestores, o processo de monitoramento e avaliacdo se apresenta como uma

ferramenta fundamental para a melhoria da gestao publica.
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2.2.4 Marco légico

Um dos instrumentos mais utilizados € o marco légico, também conhecido como
marco conceitual ou quadro logico. A OCDE (2002) define marco légico como uma
ferramenta que visa melhorar a concepgao das agdes ao nivel dos projetos. Isso
inclui a identificagdo dos elementos estratégicos (recursos, resultados imediatos,
efeitos, impactos) e suas relagdes causais, dos indicadores, assim como dos fatores
externos ou riscos que podem influenciar o sucesso ou fracasso da intervencao,
facilitando, assim, a concepcdo, execucdo e avaliacdo de uma intervengao de
desenvolvimento. O TCU (2000) entende que marco légico € um modelo analitico
que visa retratar como estao logicamente estruturadas as atividades desenvolvidas
por programas ou projetos governamentais, onde esta definida a sua hierarquia de
responsabilidades, discriminando-se os objetivos de cada nivel hierarquico e sua

relagdo com os objetivos do nivel imediatamente superior.

Mokate (2002) afirma que um bom processo de avaliagdo deve comecgar pela
especificacdo de um marco conceitual da politica, programa ou projeto que se
propde monitorar e avaliar, para que se possa indicar claramente os resultados

esperados e explicar as relagdes causais.

Ele se inicia pelo diagnéstico da situagdo existente e pela definicdo da situagao
desejada. O contraste entre as duas situagdes define a transformagédo esperada
que, nada mais é, do que o objetivo final que se almeja alcangar. Para alcangar o
objetivo final levanta-se uma série de hipoteses causais com base em
conhecimentos tedricos, conceituais e experiéncias acumuladas. Tais hipdteses
estdo diretamente ligadas as mudangas de comportamento ou atitude do publico
alvo que poderiam conduzir ao alcance do objetivo final, e com isso definem-se os
objetivos intermediarios relacionados com a participagédo do publico alvo em uma
atividade ou consumo de um determinado bem ou servigo. Em seguida, parte-se
para os investimentos e estratégias necessarias para o alcance dos objetivos
intermediarios. Tais investimentos e estratégias sdo conhecidos como objetivos

operacionais. Por fim, o alcance dos objetivos operacionais requer o cumprimento de
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algumas tarefas e agdes, o uso de insumos e recursos que, por sua vez, demandam

certos custos.

Com isso tem-se uma cadeia de objetivos relacionados de forma causal entre si. A
cadeia de objetivos estipula os meios e os fins que se propde para conduzir a
transformacao social desejada, ou seja, ao objetivo final. O marco conceitual acaba
se tornando o mapa do processo de monitoramento e avaliagdo. Indica-nos os
fendbmenos que temos que analisar, seguir e guiar a nossa definicdo sobre a

necessidade de informacéo.

4@0 des

Objetivo Final

Situacao existente ejada

Objetivo(s) Intermediario(s). mudanca
em algum comportamento, atitude ou
acaono publicoalvo.

A

Objetivos Operacionais:
estratégias e investimentos

Atividades, Insumos,
tarefas custos

Figura 1 — Vis&o genérica do marco conceitual
Fonte: adaptado de MOKATE, 2002, p.102.

2.2.5 Critérios de avaliagao

A avaliacédo € uma forma de mensurar o desempenho dos programas, mas, além
disso, é necessario definir medidas para aferir o resultado obtido. Tais medidas séo
denominadas de critérios de avaliagdo. (LUSTOSA DA COSTA e CASTANHAR,

2003). Existem diversos critérios que podem ser utilizados na avaliagéo.
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Segundo Mokate (2002) os critérios minimos que devem ser incluidos séao:

eficiéncia, eficacia, equidade e sustentabilidade.

A Unicef utiliza, para avaliagdo dos seus projetos e programas, os critérios de
eficiéncia, eficacia, impacto ou efetividade, sustentabilidade, analise custo-

efetividade, satisfagao do beneficiario e equidade.

A CEPAL, ¢6rgédo das Nacgbes Unidas, utiliza os seguintes critérios: cobertura,

focalizagao, eficacia, eficiéncia, qualidade e avanco fisico-financeiro.

O Tribunal de Contas da Unido (TCU), em seu processo de avaliagdo denominado
Auditoria de Natureza Operacional, avalia os programas, projetos, atividades e
sistemas governamentais segundo critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade.

Inumeros séo os critérios que podem ser utilizados. Escolher um ou mais critérios,
depende de quais aspectos se pretende privilegiar no momento da avaliagao.
(LUSTOSA DA COSTA e CASTANHAR, 2003).

2.3 Indicadores: medindo o desempenho

Ao avaliarmos, estamos proporcionando o julgamento do desempenho buscando
identificar que diferencas as acgdes das organizacbes fazem a sociedade,
determinando seu valor ou utilidade econémica e social. Como identificar as
diferencas, como determinar o seu valor ou utilidade, se configuram como um

grande desafio para a gestao publica.

Por meio da mensuracédo do desempenho é que a avaliacdo conquista seu potencial
de contribuicdo para que estratégias, planejamentos e objetivos sejam revistos. De
acordo com Mokate (2002), o processo de monitoramento e avaliagdo sintetiza

informacdes relevantes sobre as atividades, efeitos e impactos, bem como as
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relacbes entre eles. Essa sintese facilita a andlise e o debate posterior, e ¢é

conhecida como indicador.

De maneira genérica, um indicador € um “designativo atribuido a medida agregada e
completa que permite descrever ou avaliar um fendmeno, a sua natureza, o seu
estado e a sua evolugdo.” (SANCHEZ, 2004, p. 187).

Em uma definigdo mais especifica, Mokate (2002, p. 117) entende um indicador
como sendo uma expressdo que sintetiza uma informagdo quantitativa e/ou
qualitativa sobre algum fendmeno relevante. Para Lustosa da Costa e Castanhar,
(2003) se trata de uma categoria de medidas calculada a partir da identificacéo e
quantificacdo dos resultados obtidos. A OCDE (2002) chama de indicador uma
variavel, de natureza qualitativa ou quantitativa, que fornece um meio simples e
confiavel de medir e informar sobre as mudancgas ligadas a intervengao ou ajudar a

avaliar os resultados de um ator do desenvolvimento.

A partir dai, inumeros sdo os desdobramentos e aplicagdes desse conceito segundo
a finalidade da avaliagcdo e da area a qual se destina, levando ao surgimento de
diversos tipos de indicadores como os econémicos, 0s sociais, de conjuntura, os de

gestao, de resultados, entre outros.

No que tange a administracdo publica, o indicador que mais chama atencao vem a
ser aquele capaz de mensurar o desempenho dos gestores publicos. Seja em
virtude do papel desempenhado perante a sociedade, seja em fungdo da imagem

denegrida da gestao publica.

Medir o desempenho de uma organizagao significa delinear um conjunto de
indicadores para avaliar o cumprimento de determinadas tarefas, objetivos e
estratégias. Segundo Motta (2007, p. 20), “indicador de desempenho é um dado ou
uma estatistica que procura refletir um determinado nivel de realizagdo — bom ou
mau — sem qualquer analise adicional”’. Razzolini Filho (2005) acrescenta que os
indicadores de desempenho, também conhecidos como medidas de desempenho,

sdo informagdes que possibilitam saber, num dado momento, como um projeto,
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programa ou politica publica esta sendo conduzido, auxiliando no processo

decisorio.

Muitas vezes um indicador de desempenho pode estar associado a um indicador de
resultado. Tais indicadores estao mais voltados aos outputs dos processos, ou seja,

aos resultados atingidos e aqueles ndo alcangados.

A escolha de um indicador adequado é fundamental e € colocado, na concepgao de
Mokate (2002) como um dos quatro desafios para minimizar a imagem negativa da
avaliacao. Ainda segundo a autora, ele deve ser desenhado e escolhido de forma a
contribuir para a compreensédo do desempenho da iniciativa que se avalia e que seja
util em um contexto de debate sobre politicas. Devem ter capacidade descritiva e
explicativa, que contribua para a analise e discussao sobre o sucesso das politicas,

programas e projetos.

Um bom indicador, acrescenta Mokate, é caracterizado por:

a) ser preciso: que pode ser interpretado de maneira clara e plenamente
compreendido;

b) ser relevante para os usuarios da informacgado: refletem elementos ou
fendbmenos do que busca entender;

C) ser apropriado para os usuarios da informacgéo: os usuarios se identificam
com o indicador, tem confiangca que esta refletindo fielmente as informacdes
relevantes;

d) ser sensivel: a ponto de ser afetado pelas iniciativas que se estdo avaliando;
e

e) ser pratico: ter um custo razoavel para processar os dados e gerar a

informacé&o a ser sintetizada pelo indicador.

Além disso, ele deve ser definido tendo-se em conta as trés dimensdes do processo
de avaliagéo, o marco conceitual, os critérios de avaliagcédo e os diversos atores, suas

perspectivas e necessidades de informacao.

Entretanto, seja qual for o tipo de indicador, eles ndo devem ser analisados de

maneira isolada, pois permitem uma ampla margem de interpretacdes. Os
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indicadores devem ser analisados e interpretados segundo um contexto mais amplo
observando-se a interdependéncia entre eles. Dessa forma, o processo de avaliagao
se tornara mais completo, abrangendo varias dimensdes, auxiliando a compreender

a realidade maior.

Muitos autores tém defendido a necessidade de novos processos de
acompanhamento e novos indices de mensuragao, baseados na satisfagcdo da
sociedade e percebendo as alteragbes nas relagbes das organizagbes com a
sociedade. Para Motta (1996, p. 208) trés questbes devem ser consideradas no
processo de avaliagao: fatos, acdes e valores. Os fatos medem a eficiéncia, as

acdes medem a eficacia e os valores e impactos medem a efetividade.

2.4 A avaliacao na gestao publica e a perspectiva da efetividade

‘O objetivo da avaliagdo é concorrer para o aumento da responsabilidade no
processo de gestdo, seja no setor publico ou no privado. A avaliagao constitui uma
necessidade e ndo uma opgéo e deve ser vista como instrumento util para a nagao.”
(CARAVANTES e BJUR, 1996). Nao resta duvida sobre a importéncia da avaliagéo
para o setor publico, mas é importante ressaltar uma perspectiva importante que

ainda carece de maior atengao: a efetividade.

2.4.1 Conceitos de efetividade

Inimeros sdo os conceitos e entendimentos acerca da efetividade encontrados na

literatura.

De acordo com Prazeres (1996), efetividade se refere ao grau de satisfacdo das

necessidades e desejos do cliente pelos produtos e/ou servigos da organizagao.
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Segundo Basto et al. (1993, p. 143), efetividade é referente ao que pode ser visto e

sentido pelo cliente, é a satisfagao das necessidades do cidadao.

A OCDE (2002) chama efetividade de impacto e define como sendo os efeitos de
longo prazo, positivos e negativos, primarios e secundarios, produzidos, direta ou

indiretamente, previstos ou ndo por uma intervengao para o desenvolvimento.

Para Marinho e Faganha (2001, p. 7), efetividade se refere a capacidade de se

promover resultados pretendidos.

Duarte et al. (2006, p. 102), afirma que efetividade “indica impacto desejado dos
produtos sobre 0s seus usuarios, ou seja, o grau de satisfagdo gerado ou, ainda, o

valor agregado, a transformacao produzida no contexto em geral’.

Sanches (2004, p. 129), define como sendo uma medida do impacto dos produtos
da organizagao sobre o ambiente social, considerada a adequagao desses ao que
desejam as comunidades, ou seja, sua contribuicao para solugao de problemas e/ou

satisfacao de necessidades.

Deixamos para citar por ultimo, justamente pelo seu pioneirismo em apresentar o
conceito de efetividade para administracdo publica brasileira, a colocacdo de Motta
(2007, p. 22) que apresenta efetividade como sendo uma medida de valor que se
refere ao impacto da decisé&o, cuja utilidade é verificar se a agao respondeu de forma
adequada as demandas e necessidade da sociedade. Por essa definicdo, Motta e
Caravantes (1979) defendem que o sucesso de uma organizagdo passa pela
congruéncia entre os valores organizacionais internos e externos e que a efetividade
s6 pode ser alcangada quando existe um alto grau de congruéncia entre os valores

da organizagéao e os valores do ambiente externo.

Avaliar a efetividade, também tratada por muitos autores como avaliagao de impacto,
€ compreendida por Lustosa da Costa e Castanhar (2003, p. 980), como a
identificacao dos efeitos produzidos sobre uma populagao-alvo. Tais efeitos podem
ser entendidos como o alcance do propdsito ou missdao de um programa, politica e

até mesmo de uma organizagao.
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InuUmeros sao os conceitos, mas de maneira comum € possivel perceber que a
efetividade permite expressar o impacto mais significativo de um programa ou
politica publica na solucdo de problemas, uma vez que busca identificar suas
consequéncias sobre a realidade. Por isso, tal conceito, ao contrario da eficiéncia e
da eficacia, € muito mais focado na determinacéo do grau de alcance de objetivos
sociais e econdmicos desejaveis pela sociedade e que, em muitos casos, justificam

a existéncia de uma organizagdo (MOTTA, 1972).

2.4.2 A importancia da efetividade na avaliagao da gestao publica

Durante muitos anos a administragao publica teve seu esforgo concentrado na busca
da eficiéncia e eficacia. A primeira referindo-se a redugao dos custos internos e a
segunda a realizagdo dos objetivos das organizagdes. Conceitos como eficiéncia e
eficacia, embora muito importantes, apresentam algumas limitagées no que se refere

a analise do impacto social.

O processo de avaliagdo deve envolver uma analise mais ampla do que uma
verificagcdo de custos ou alcance de objetivos. Ela deve, na verdade, ter uma
concepgao mais ampla como proposto por Mokate (2002) quando compreendeu que
avaliar significa verificar se um determinado caminho, de fato, esta conduzindo a
melhorias nas condigbes de vida a que se buscava promover. Logo, um indicador de
efetividade busca asseverar, com maior confiabilidade, que a situagao social mudou

em decorréncia de uma determinada intervengao governamental especifica.

Segundo Motta (2007, p. 28), a efetividade “refere-se ao impacto da acgao
organizacional: envolve um julgamento sobre o bem-estar da comunidade ou sobre
o impacto no mercado”. Efetividade é uma medida de valor, é verificar que diferenca
fez determinada decisdo publica, verificando a consonéncia entre os valores dos

resultados da organizagé&o publica e os valores da sociedade.

Muitas organizagbes publicas, provavelmente, satisfazem suas necessidades

internas prioritariamente antes de se pensar em necessidades dos clientes ou
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cidadaos e, usualmente, julgam suas decisbes com base em uma analise
quantitativa da produgao, focando suas conclusées nos termos da eficiéncia e da
eficacia. Embora extremamente importantes, eles possuem algumas limitagdes no
que se refere ao julgamento do impacto social, abrindo caminho para a efetividade.
Focar em eficacia é se restringir a objetivos organizacionais temporais. Efetividade
se refere a objetivos mais amplos de producgao de informagdes sobre os valores dos

resultados das politicas publicas.

As teorias existentes desde a Escola Classica até as Teorias Sistémica e
Contingencial, ao tratarem da relagao entre a organizacdo e o mundo exterior, nao
enfocam os efeitos provocados pelas atividades das organizagbes no ambiente, o

que para a administragao publica é algo fundamental.

Organizagbes publicas que enfatizam o cumprimento de metas de eficiéncia e
eficacia se tornam instituicbes fortes e estaveis, mas ndo necessariamente
promovem, com maior énfase, o desenvolvimento do bem-estar e a satisfacdo da
sociedade. Organizagbes modernas devem ter a efetividade como a terceira
dimensao do desempenho, onde buscam nao sé o atingimento dos objetivos sob
condigbes de eficiéncia e eficacia, mas também que sejam atendidas as demandas

do ambiente externo.

Portanto, um indicador capaz de medir a efetividade é aquele que consegue
mensurar ndo so os resultados alcangados por um processo, acdo ou sistema, mas
também os efeitos das acbes sobre o ambiente externo em relagdo com os
propésitos organizacionais ou com os objetivos de satisfagdo coletiva. Em outras
palavras, e de forma sucinta, avaliar a efetividade é saber que diferenca fez.
(MOTTA, 1996). Para os programas governamentais essa questdo torna-se
especialmente importante, pois o simples fato dos gestores dos programas
almejarem metas de eficiéncia e eficacia ndo necessariamente garante a promogéao

do desenvolvimento econdmico-social.

Uma avaliagdo que envolva a dimenséo efetividade, talvez se aproxime da principal
definicdo de “avaliagao” utilizada nos dicionarios da lingua portuguesa, ou seja, o ato
de “determinar a valia ou o valor’ (AURELIO FERREIRA, 1999, p. 238), no caso da
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administragao publica, de um projeto, programa, politica publica e porque ndo de

uma organizagao.

2.4.3 O desafio de se mensurar a efetividade

Avaliar o desempenho por meio dos impactos é mais importante quando se deseja
aferir as mudancgas efetivas que um programa poderia estar promovendo (LUSTOSA
DA COSTA e CASTANHAR, 2003). Entretanto, avaliar a efetividade nao é algo

simples e objetivo, e envolve muitos desafios.

O primeiro desafio é verificar se, de fato, esta se avaliando a efetividade. Muitas
vezes, a avaliacao se restringe apenas a verificar até que ponto os objetivos de um
programa estdo claros e s&o relevantes paras os interesses de determinados
grupos, e a averiguar se o programa esta sendo executado conforme o programado
e se tem alcangado o alvo apropriado (CALMON, 1999). Da mesma maneira, Mokate
(2002) afirma que as definicbes de avaliagao utilizadas estdo centradas na
verificagdo do cumprimento de um plano de trabalho e na analise do cumprimento de
objetivos, partindo do pressuposto os mesmos possuem valor para a sociedade

reconhecido e aceito.

Outro desafio se encontra em averiguar se o impacto causado foi, de fato, causado
pela intervencdo do programa. Calmon (1999) acentua que o desafio dos
avaliadores consiste em estabelecer os indicadores de impacto que podem ser
atribuidos ao programa e nao a outras influéncias. Em outras palavras, “quase
sempre é impossivel isolar o efeito de fatores externos ao programa sobre as
mudangas ocorridas.” (LUSTOSA DA COSTA e CASTANHAR, 2003, p.979). Isso se
deve ao fato de que estad se avaliando o impacto em uma realidade social, cujas
inUmeras variaveis existentes e seus respectivos efeitos ndo podem ser controlados
e muito menos isolados como uma em experiéncia de laboratério. Mokate (2002)
ressalta que, em especial, as relacbes causais de um problema social sao

extremamente complexas, pois sao influenciadas por uma série de elementos
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econdmicos, culturais, sociais, climaticos que se encontram em seu entorno.
(MOKATE, 2002).

A complexidade de se mensurar o alcance dos objetivos sociais se apresenta como
um desafio e uma dificuldade para a avaliagdo do impacto dos programas.
Entretanto nao significa que por isso, ndo seja importante avaliar nem tao pouco seja
impossivel de se fazer. (MOKATE, 2002). Da mesma maneira, segundo Motta (1996,
p.226), “é melhor dispor de alguma mensurag¢ao, ndo importa quao deficiente possa

ser, do que nao ter indicagao alguma sobre o estado da comunidade.”

Na concepcgéo de Lustosa da Costa (1998) a efetividade da agéo publica depende,
em grande parte, do processo de aprofundamento da democracia e de uma reforma

do Estado voltada para a mudancga nas suas relagbes com a sociedade.
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3. A atuacao do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica

A Fundacédo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica, € uma fundacdo de
publica de direito publico do Poder Executivo, sendo vinculada ao Ministério do

Planejamento, Orgcamento e Gestéao.

Instituida pelo Decreto-Lei n° 161, de 13 de fevereiro de 1967, com duragao
indeterminada, e sede e foro na cidade do Rio de Janeiro, o IBGE é regido pela Lei
n® 5.878, de 11 de maio de 1973, pelo estatuto aprovado pelo decreto n® 4.740, de
13 de junho de 2003, pelo regimento interno aprovado na portaria MPOG n° 215 de

12 de agosto de 2004, e demais disposigdes que lhe sejam aplicaveis.

3.1 A histéria da instituicao

O IBGE é uma instituicdo soélida que possui uma longa histéria em sua trajetoria de
vida. Em seus mais de 70 anos de trabalhos, conquistou a credibilidade e a solidez

de uma das mais importantes organizagdes publicas do pais.

Na verdade sua historia teve inicio antes da sua fundacédo, quando recebeu a
denominagédo conhecida atualmente. Segundo consta na histéria do IBGE (2009),
durante o periodo imperial, o Unico 6rgdao com atividades exclusivamente
estatisticas, foi criada em 1871 e era denominada Diretoria Geral de Estatistica.
Com a chegada da Republica, o governo percebeu a necessidade de ampliar essas
atividades, principalmente depois da implantacdo do registro civil de nascimentos,

casamentos e obitos.

O odrgao, entao responsavel pelas estatisticas no Brasil, mudou algumas vezes de
nome e também de fungdes ao longo do tempo. Em 1934, o Departamento Nacional
de Estatistica foi extinto e suas atribuicdes foram passadas aos ministérios

competentes.
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Entretanto, a necessidade de um o6rgdo com competéncia e capacidade para
articular e coordenar as pesquisas estatisticas, unificando a acado dos servigos
especializados em funcionamento no Pais, favoreceu a criagado, em 1934 pelo entao
presidente Getulio Vargas, do Instituto Nacional de Estatistica (INE). O INE iniciou
suas atividades em 29 de maio de 1936. Em 1937 foi instituido o Conselho Brasileiro
de Geografia, que logo foi incorporado ao INE, que, desde entdo, passou a se

chamar Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

No ano em que completara 76 anos de existéncia, o IBGE busca cumprir sua missao
identificando e analisando o territério, contando a populagdo, mostrando como a
economia evolui através do trabalho e da produgao das pessoas, e revelando ainda

onde e como elas vivem.

3.2 O papel do IBGE e suas atribui¢coes legais

O IBGE se tornou o principal provedor de dados e informagdes do pais, atendendo
as necessidades dos mais diversos segmentos da sociedade civil, bem como dos
orgaos das esferas governamentais federal, estadual e municipal. Tal papel ja foi
definido desde o momento de sua fundagéo, quando o Decreto-lei n° 161, de 13 de

fevereiro de 1967 estabeleceu em seu art. 1° que:

Art. 1° [..] a Fundacdo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(Fundacao IBGE), a qual, na condicdo de érgao central, coordenara as
atividades do sistema estatistico nacional, bem como as de natureza
geografica e cartogréafica, realizando levantamentos e estudos naqueles
campos, na forma da presente lei. (BRASIL, 1967).

Os atos normativos que criaram o IBGE conferiram-lhe como missao institucional
"Retratar o Brasil com informacgdes necessarias ao conhecimento da sua realidade e
ao exercicio da cidadania." (IBGE, 2009). Na verdade, sua missdo comegou a ser
desenhada em 1973, quando a Lei n°® 5.878, de 11 de maio definiu como objetivo

basico:
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Art. 2° Constitui objetivo basico do IBGE assegurar informacdes e estudos
de natureza estatistica, geografica, cartografica e demografica necessarios
ao conhecimento da realidade fisica, econéomica e social do Pais,
visando especificamente ao planejamento econdmico e social e a
seguranca nacional. (BRASIL, 1973, grifo nosso).

Posteriormente sua misséo foi homologada por meio do estatuto aprovado pelo
Decreto n° 4.740, de 13 de junho de 2003 e, em seguida, pelo Regimento Interno
aprovado na Portaria do MPOG n° 215, de 12 de agosto de 2004.

Art. 2°A Fundacdo IBGE tem como missao retratar o Brasil, com
informagdes necessarias ao conhecimento da sua realidade e ao exercicio
da cidadania, por meio da produgao, analise, pesquisa e disseminagao de
informagdes de natureza estatistica - demografica e sécio-econémica, e
geocientifica - geografica, cartografica, geodésica e ambiental. (BRASIL,
2003).

Art. 2° A Fundagdo IBGE tem como missdo retratar o Brasil, com
informagdes necessarias ao conhecimento da sua realidade e ao exercicio
da cidadania, por meio da produgéo, analise, pesquisa e disseminagao de
informagdes de natureza estatistica - demografica e sécio-econémica, e
geocientifica - geografica, cartografica, geodésica e ambiental, e, ainda: [...].
(BRASIL, 2004).

Para o cumprimento de sua missao ficou determinado pela Lei n° 5.878, de 11 de

maio que o Instituto atuaria principalmente nas seguintes areas de competéncia:

| - estatisticas primarias (continuas e censitarias);

Il - estatisticas derivadas (indicadores econémico e sociais, sistemas de
contabilidade social e outros sistemas de estatisticas derivadas);

lIl - pesquisas, analises e estudos estatisticos, demograficos, geograficos,
geodésicos e cartograficos.

IV - Levantamentos geodésicos e topograficos, mapeamento e outras
atividades cartograficas;

V - sistematizacdo de dados sobre meio ambiente e recursos naturais com
referéncia a sua ocorréncia, distribuicao e freqiiéncia. (BRASIL, 1973).

Compete, ainda, ao IBGE conforme determinado pelo Decreto n° 4.740, de 13 de
junho de 2003 e pela Portaria do MPOG n° 215, de 12 de agosto de 2004:

a) propor a revisdo peridédica do Plano Geral de Informagbes Estatisticas e

Geograficas (PGIEG), apds consulta a sociedade por meio da promogao das
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Conferéncias Nacionais de Estatistica - CONFEST e de Geociéncias -
CONFEGE;

b) atuar nos Planos Geodésico Fundamental e Cartografico Basico e no Sistema
Estatistico Nacional, mediante a producédo de informacdes e a coordenagao
das atividades técnicas, em consonédncia com o PGIEG, sob sua
responsabilidade;

c) acompanhar a elaboragdo da proposta orgamentaria da Unido referente ao
previsto no PGIEG.

d) manter cursos de pdés-graduacéao, de graduacéao e de treinamento profissional,
desde que em areas correspondentes aquelas de sua competéncia e afins,
observada a legislagdo educacional vigente; e

e) firmar acordos e outros ajustes, em areas de sua competéncia e afins a sua
missao institucional, a titulo gratuito ou oneroso, com entidades publicas ou
privadas, preservadas, na producdo e uso das informagdes, as concepgdes
basicas estabelecidas, as normas técnicas e operacionais expedidas e o sigilo

previsto em lei.

3.3 Composigao e estrutura

O IBGE possui em sua estrutura organizacional quatro diretorias e mais dois outros

orgaos centrais.

A Diretoria Executiva (DE) é unidade organizacional do IBGE responsavel pelo
provimento e manutencdo da infraestrutura do instituto, além de exercer as
atividades de planejamento e coordenacgé&o geral da instituicdo, administracao de
recursos humanos, material, patriménio, orcamento, financas e contabilidade, e de
suporte as unidades descentralizadas. Esta unidade € composta pela Coordenagéao
de Orcamento e Finangas; Coordenacdo de Planejamento e Supervisao;

Coordenacéao de Recursos Humanos; e Coordenacéo de Recursos Materiais.

A Diretoria de Pesquisa (DPE) é responsavel pela producdo e sistematizacéo de

estudos, pesquisas e trabalhos de natureza estatistica relativos a situagao
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demografica, econdmica, social, ambiental e administrativa do pais. Esta diretoria
executa, ainda, as acbes que cabem ao IBGE na coordenacdo do Sistema
Estatistico Nacional, assim como em relacdo aos convénios de cooperacao
estatistica. Compde esta diretoria a Coordenagéao de Agropecuaria; Coordenacgao de
Contas Nacionais; Coordenacdo de indices de Precos; Coordenagdo de Industria;
Coordenacgéo de Métodos e Qualidade; Coordenagéo de Populagéo e Indicadores
Sociais; Coordenagao de Servicos e Comeércio; e Coordenagdo de Trabalho e

Rendimento.

Na area da geografia, o IBGE tem a atribuicdo de mapear o pais e gerenciar os
principais projetos de modernizagdo dos parametros basicos do setor. A Diretoria de
Geociéncias (DGC) é a unidade que produz e sistematiza as informagdes de
natureza cartografica, geodésica, geografica e de recursos naturais e meio
ambiente, que sao imprescindiveis ao conhecimento, a analise e a avaliagdo do
territorio nacional, objetivando subsidiar a sua gestdo e seu ordenamento. A DGC
executa, ainda, as a¢des que cabem ao IBGE nos Planos Geodésico Fundamental e
Cartografico Basico, bem como convénios de cooperagado geocientifica. A estrutura
desta diretoria € formada pela Coordenagdo de Cartografia; Coordenagdo de
Estruturas Territoriais; Coordenagado de Geodésia; Coordenagcdo de Geografia; e

Coordenacao de Recursos Naturais e Estudos Ambientais.

A quarta diretoria que compdem a estrutura organizacional do IBGE ¢é a Diretoria de
Informatica (Dl), responsavel pelas atividades de informatica e de administragdo da
base de dados do Instituto, preservando a integridade das informagbes e
proporcionando apoio técnico para o acesso as mesmas. Esta diretoria € composta
pela Coordenacédo de Atendimento e Desenvolvimento de Sistemas; Coordenagao

de Metodologia e Banco de Dados; e Coordenacgao de Servigos de Informatica.

Outros dois 6rgaos centrais completam a estrutura organizacional do IBGE, o Centro
de Documentagao e Disseminagao de Informagdes (CDDI) e a Escola Nacional de
Ciéncias Estatisticas (ENCE). O CDDI é responsavel pela organizagéo e provimento
de informagdes aos usuarios, o desenvolvimento de produtos e servicos de
informacéo, a divulgacéo e comercializagdo, bem como a disseminagdo da imagem

do IBGE e a preservacdo da memodria institucional. O CDDI é composto pela
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Coordenacao de Atendimento Integrado; Coordenacédo de Marketing; Coordenagao

de Producao; e Coordenacéao de Projetos Especiais.

A ENCE ¢é o 6rgao do IBGE que desenvolve atividades de ensino e pesquisa, nas
areas da estatistica e da geografia, mantendo cursos de graduacgao, pos-graduagao
e especializagdo. Além disso, é responsavel pelo treinamento e aperfeicoamento
profissional dos funcionarios do Instituto. Duas coordenag¢des compdéem a ENCE: a

Coordenacéao de Graduacgao; e a Coordenacao de Treinamento e Aperfeicoamento.

Compdem, ainda, a estrutura organizacional do IBGE os 6rgaos colegiados
formados pelo Conselho Técnico, pelo Conselho Curador e pelo Conselho Diretor. O
primeiro acompanha as atividades técnicas do IBGE, avaliando a adequacao dessas
atividades a consecucgao do objetivo basico da Fundagao e recomendando a adogéo
das providéncias que julgar convenientes, além de funcionar, também como 6rgao
consultivo para os assuntos de natureza técnica compreendidos nas areas de
competéncia do Instituto. O segundo possui atribuicbes de fiscalizagao,
acompanhamento e controle permanente da gestdo patrimonial, econdmica,
orcamentaria e financeira. Ja o terceiro, composto pelo Presidente do IBGE, pelos
quatro Diretores e pelos Coordenadores-Gerais dos dois outros 6rgéos centrais, €
responsavel pelas politicas reitoras da atuacdo do Instituto, pelas propostas do
programa de trabalho anual e plurianual e de orgamentos-programa, pelo
desempenho dos diferentes 6rgaos, estabelecendo metas e recomendacbes de

atuacao, pela politica de recursos humanos, dentre outras atribuigdes.

Como 6rgaos seccionais estdo a Auditoria Interna fiscalizando o uso adequado dos
recursos e comprovando a legalidade e a legitimidade das agbes administrativas, e a
Procuradoria Federal representando judicial e extrajudicialmente o IBGE, bem como

assessorando nos assuntos de natureza juridica.

Para o desempenho de suas atribuigcdes e para que suas atividades possam cobrir
todo o territério nacional, o IBGE tem disponivel uma rede nacional de pesquisa e
disseminacao. Essa rede é composta por 27 Unidades Estaduais e 27 Setores de
Documentacao e Disseminagao de Informagdes, que representam as unidades da

federagdo e atuam como 6rgaos descentralizados, sendo 26 nas capitais dos
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estados e 1 no Distrito Federal. Além deles, a rede nacional ainda é composta por
533 Agéncias de Coleta de dados, que se encontram situadas nos principais
municipios. Cabe ressaltar que o IBGE mantém, ainda, sob sua responsabilidade a
Reserva Ecolégica do Roncador (RECOR), situada a 35 quildmetros ao sul do centro
de Brasilia e parte da Area de Protecdo Ambiental (APA) Distrital Gama-Cabeca de

Veado.

3.4 Atuacao IBGE: producao e coordenagao de informagoes

Com base nas competéncias legais descritas no topico 3.2, pode-se compreender a
atuagcdo do IBGE da seguinte forma: producdo direta das informagdes, a
coordenacgao e orientacédo e o desenvolvimento das atividades técnicas dos sistemas
estatistico e cartografico nacionais, bem como a manutencdo de cursos de
graduagdo e de treinamento nas atividades correspondentes a sua area de

competéncia.

Tais fungdes foram atribuidas para que o IBGE pudesse atender ao objetivo basico
de assegurar as informagbes e estudos de natureza estatistica, geografica,
cartografica e demografica, necessarios ao conhecimento do Pais, visando o
planejamento econdmico e social e a seguranga nacional, conforme estabelecido

pela Lei n° 5.878, de 11 de maio de 1973 em seu art. 2°, paragrafos 1 e 2.

Art. 2° Constitui objetivo basico do IBGE assegurar informacdes e estudos
de natureza estatistica, geografica, cartografica e demografica necessarios
ao conhecimento da realidade fisica, econémica e social do Pais, visando
especificamente ao planejamento econémico e social e a seguranga
nacional.

§ 1° A atuagdo do IBGE se exercera mediante a produgdo direta de
informagdes e a coordenacdo e orientacdo e o desenvolvimento das
atividades técnicas dos sistemas estatistico e cartografico nacionais
(Constituicao art. 8°, item XVII, alinea u e Decreto-lei n° 200, de 25 de
fevereiro de 1967, art. 39, item V).

§ 2° Serdo mantidos pelo IBGE para atendimento das suas proprias
necessidades e das dos usuarios de informagdes, os cursos de graduacgao e
de treinamento de profissionais e especialistas nas atividades
correspondentes a sua area de competéncia, podendo também ser
promovida a realizagdo de outros cursos de formagao relacionados com
essa mesma area. (BRASIL, 1973).
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Para fins deste estudo, é interessante conhecer as fungdes de producgao direta de

informacdes e de coordenacao dos sistemas estatistico e cartografico nacionais.

3.4.1 Informagodes produzidas diretamente pelo IBGE

Buscando oferecer uma visdo completa e atual do pais, o IBGE tem como principal
atividade a produgdo e analise de informagdes de duas naturezas distintas,

estatistica e geocientifica.

Dentre as informacgdes de natureza estatistica encontram-se:

Estatisticas de ambito Social e Demografico, cujos levantamentos tém como base a
coleta de informagbes juntos aos domicilios e outras fontes de dados sobre esta
area. Dentre as pesquisas que compdem este tema estdo o Censo Demogréfico, a
Contagem da Populagao, a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD), a
Pesquisa de Economia Informal Urbana, a Pesquisa Mensal de Emprego (PME), a
Pesquisa de Orgamentos Familiares (POF), a Pesquisa do Registro Civil, a Pesquisa

de Assisténcia Médico-Sanitaria e a Pesquisa Nacional de Saneamento Basico.

Estatisticas da Agropecuaria, cuja principal pesquisa € o Censo Agropecuario que,
realizado quinquenalmente, investiga entre outros temas, a organizagdo fundiaria, o
perfil de ocupagdo da mé&o-de-obra e o nivel tecnoldgico incorporado ao processo
produtivo. Anualmente para acompanhamento do setor s&o realizadas a Pesquisa

Agricola Municipal e a Pesquisa da Pecuaria Municipal, entre outras.

Estatisticas Econbmicas, trazendo informacdes sobre os principais setores da
economia: comércio, industria, construgao civil e servigos. Dentre as pesquisas mais
relevantes desta area estao a Pesquisa Anual do Comércio, a Pesquisa Industrial
Anual, a Pesquisa Anual da Industria da Construcdo e a Pesquisa Anual de

Servigos.
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indices de Precos, que permitem acompanhar o comportamento dos precos dos
principais produtos e servigos consumidos pela populagdo. As pesquisas mais
conhecidas nesta area sdo o indice Nacional de Pregos ao Consumidor (INPC), o
indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) e os indices da Construcéo
Civil.

Sistema de Contas Nacionais, cujas pesquisas permitem conhecer a economia e
descrever os fendmenos essenciais que constituem a vida econémica: produgao,
consumo, acumulacao e riqueza. O IBGE segue as recomendacgdes das Nacgoes
Unidas divulgadas por meio do manual System of National Accounts 1993 (SNA),

incluindo o calculo do Produto Interno Bruto (PIB) e a Matriz de Insumo-Produto.

Dentre as informagdes de natureza geocientifica destaca-se:

Sistema Geodésico Brasileiro, que é constituido de um conjunto de estagdes
materializadas no terreno, conhecidas como marcos, cuja implantacédo e
manutencado sao de responsabilidade do Instituto. A posicao dessas estagdes serve
como referéncia precisa a mapeamentos, geofisica, pesquisas cientificas, além de
diversos projetos de engenharia, tais como constru¢do de estradas, pontes,

barragens, entre outros.

Mapeamento Geografico, Topografico e Municipal, sendo produzidos de forma
sistematica e em escala padronizada, o mapeamento do territério brasileiro envolve
a produgao de cartas topograficas e mapas delas derivados, como o mapa do Brasil,
0S mapas regionais, estaduais e municipais. Tais informacdes sao importantes, pois
constituem as bases sobre as quais se operacionalizam os levantamentos e sao
representados seus resultados, em uma abordagem homogénea e articulada do

territério nacional.

Estruturas Territoriais, cujas informagdes acompanham e apresentam a evolugéo da
divisdo politico-administrativa, das divisbes regionais e setoriais do territorio,
delimitando e representando areas legais, bem como as bases operacionais para

pesquisas estatisticas e geograficas.
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Recursos Naturais e Meio Ambiente, onde sdo caracterizadas e avaliadas as
condicbes ambientais e os impactos, gerados pela agdo do homem, que
comprometem o equilibrio ambiental e a qualidade de vida da populagdo. As
informacgdes desta natureza sdo produzidas por meio de mapeamentos, estudos e
pesquisas de temas relativos ao meio fisico (relevo, solo, clima, geologia) e ao meio

biotico (fauna e flora).

Informagdes Geograficas, que sao elaboradas, a partir de analises espaciais e
sinteses tematicas. Dentre as informacdes desta natureza estdo as regionalizagdes
do territério, que produzem recortes territoriais em diferentes escalas, e subsidiam o
levantamento, a disseminacdo de estatisticas, a formulacdo e monitoramento de
politicas publicas. Como exemplo desta regionalizagdo tem-se as microrregides
geograficas. As sinteses tematicas geram visdes regionais e nacionais, a exemplo

dos diversos Atlas produzidos pelo IBGE.

3.4.2 Coordenacgao dos sistemas estatistico e cartografico nacionais

O Decreto-Lei n° 200, de 25 de fevereiro de 1967, que dispde sobre organizacédo da
Administracdo Federal, definiu em seu artigo 39 os assuntos que sao area de
competéncia de cada ministério, inserindo no ambito do entdo Ministério do
Planejamento, Orgamento e Gestao, através de seu inciso V, a administragdo dos

"sistemas estatistico e cartografico nacionais".

A Lei n° 6.183, de 11 de dezembro de 1974 da ao IBGE a responsabilidade de
coordenar o Sistema Estatistico Nacional (SEN). O SEN é formado por um conjunto
de instituicdes publicas e privadas produtoras de estatisticas com recursos publicos,

visando especialmente ao planejamento econdmico e social e a seguranga nacional.

Os orgaos e entidades que integram o SEN recebem orientagdo normativa do IBGE,
que também tem a responsabilidade de zelar pelo bom funcionamento do sistema. A

atribuicdo de coordenador foi dada a instituicao partindo do pressuposto que o
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mesmo tem a capacidade técnica e a autoridade formal de exercer esta

coordenacgao, em relagao aos demais 6rgaos da administragao publica.

O Sistema Cartografico Nacional (SCN) é regido pelo Decreto-lei n® 243, de 28 de
fevereiro de 1967, que fixa as diretrizes e bases da cartografia brasileira. Criado,
inicialmente, pelo Decreto n® 9.210, de 29 de abril de 1946, e sancionado com o
objetivo de fixar normas para a uniformizagdo da cartografia brasileira, além de
sistematizar a atuacao das entidades da administragao publica federal nesta area, o
decreto estabeleceu como premissa basica a produgédo descentralizada, em lugar de
um unico 6rgao voltado para o atendimento de todos os documentos cartograficos
demandados pela sociedade. (BRASIL, CONCAR, 2009).

As atividades cartograficas, em todo o territério nacional, sdo disciplinadas, entao,
por planos e instrumentos de carater normativo através de um sistema unico. Tal
sistema passa a ser constituido pelas entidades nacionais, publicas e privadas, que
tenham por atribuicdo principal executar trabalhos cartograficos ou atividades

correlatas.

Ao contrario do SEN a coordenacdo do SCN nao € e responsabilidade direta do
IBGE, o Decreto-lei define que a coordenagdo do mesmo se faz no exercicio do
colegiado da Comissao Nacional de Cartografia (CONCAR). Entretanto, como o
proprio Decreto-lei estabelece em seu artigo 3°, coube ao IBGE incluir em sua
organizagdo uma Comissédo de Cartografia incumbida de coordenar a execugdo da

Politica Cartografica Nacional e exercer outras atribui¢des.

Atualmente a CONCAR, 6rgao colegiado do MPOG, ¢ presidida pelo Secretario de
Planejamento e Investimento Estratégicos e tem o Presidente do IBGE como seu

substituto, além do Diretor de Geociéncias como Secretario-executivo.
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4. Planejamento e orgcamento no Brasil e o Plano Plurianual

4.1 O planejamento brasileiro: breve histérico

O Estado brasileiro, assim como diversos paises latino-americanos, no decorrer do
século passado utilizou corriqueiramente o planejamento como instrumento
intervencao e controle social (SOUZA, 2004). O conceito de planejamento esta
ligado a um conjunto de acbes interligadas e complementares, realizadas em
diversas instancias da organizagdo governamental, pretendendo alcangar
determinado objetivo (MATIAS PEREIRA, 2003).

A partir desta definicdo, € possivel visualizar dois tipos de planejamento que
marcaram a histoéria brasileira. O primeiro tipo, comum no periodo anterior a década
de 80, é o planejamento de carater intervencionista, os denominados planos de
desenvolvimento econdmico e social, isto €, um conjunto de ag¢des com vistas a
consolidacao das bases para uma economia estruturada. Ja o segundo tipo, séo os
planos que objetivam a integracdo orgamento e planejamento, mais voltados para a
programacgao da administragdo publica e como guia plurianual para os orgcamentos

anuais, como exemplo o Or¢gamento Plurianual de Investimentos e PPA.

Sob esta perspectiva, o planejamento no Brasil tem seu marco em 1948 com a
elaboracao do Plano Salte, no governo Eurico Gaspar Dutra e a atualmente o plano

vigente é o PPA 2008-2011, iniciado no segundo mandato do Governo Lula.

Quanto ao primeiro tipo ou modalidade de planejamento, € possivel tragar dois
grandes momentos divisores de aguas que influenciaram na formulacdo destes dois
planos de desenvolvimento: o Estado Novo, quando se inicia a constru¢do de um
Estado capitalista de carater nacional-desenvolvimentista e intervencionista; e a
Ditadura Militar de 1964, periodo no qual as relagdes construidas no Estado
capitalista aprofundam-se e internacionalizam-se, orientadas pela racionalidade
técnica e de eficiéncia econdmica, articuladas com ideologia de seguranga nacional.
(SOUZA, 2004)
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Segundo Abreu (1990), o Plano de Metas, no governo de Juscelino Kubitscheck, é
visto como principal agente do desenvolvimento socioeconbmico no pais,
implementado por meio de uma articulacédo entre o capital privado nacional, o capital
estrangeiro e o Estado, no processo de industrializagdo. No periodo seguinte,
durante o governo Janio Quadros e Joao Goulart, foi desenvolvido o Plano Trienal
visando a recuperagao do ritmo de crescimento econémico. O Regime Militar inicia
com uma meta oposta, a estabilidade econbmica, para tanto, instituiu o Plano de

Acao Econdmica do Governo no periodo de 1964 a 1966.

Todos estes plano acompanhavam uma tendéncia dos paises em desenvolvimento
que passaram a substituir as idéias de projetos, dando lugar aos macroplanos
coordenados com base em recursos e prioridades econbémicas para assegurar O
maximo possivel de crescimento econdémico. No entanto, o consenso era que 0s
planejamentos, na maioria das vezes, ndo atingiam os objetivos pretendidos.
(CAIDEN e WILDAVSKY, 1974).

Caiden e Wildavsky (1974) argumentam que a dificuldade destes paises em planejar
estava relacionada ao problema estrutural de pobreza e incerteza. Em outras
palavras, a pobreza de informacodes, pessoal capacitado e instituicdes publicas fortes
ampliam a dificuldade de se preparar e implementar um bom plano abrangente,
gerando assim, incerteza quanto aos resultados do planejamento. Estas deficiéncias
resultam, na maioria das vezes, em projetos de desenvolvimento mal elaborados
com custos e tempo subestimados e, logo, cria-se um ambiente propenso a

corrupgao, desperdicio e confusdo.

A atividade de planejamento inserida na agenda governamental por décadas inicia
um processo de esgotamento e saturagao a partir da década de 80 (SOUZA, 2004).
Como em uma boa parte dos paises, o planejamento no Brasil entra em uma crise
de credibilidade e de legitimidade, inserida em um cenario de profundas mudancgas
politicas e econdmicas no ambito nacional e internacional, como a intensificagcao da
globalizagdo econbémica, o acirramento da crise financeira do Estado e do modelo

burocratico de intervengao no setor publico.
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Segundo Garcia (2000), de uma maneira geral, o planejamento normativo foi eficaz
em construir um projeto de modernizacdo da economia nacional, todavia, nao
conseguiu a formac&o de um mercado de massa. Além disso, a sociedade brasileira
no periodo destes grandes planos era bem menos complexa, social e politica e o
regime autoritario facilitava o processo de decisédo unilateral. O viés economicista
desta modalidade de planejamento entra em processo de descrédito, pois ndo mais

se ajusta a nova e mais complexa realidade politica, social, cultural e econémica.

4.2 As mudancas trazidas pela Constituicao Federal de 1988

E consenso entre muitos autores que a nova Constituicdo de 1988 trouxe
significativas transformacdes na configuragdo do sistema orgcamentario brasileiro,
configurando-se uma verdadeira reforma. Passados mais de vinte anos de Regime
Militar, o objetivo central dessa reforma foi criar bases para a geracado de politicas
fiscais consistentes, dentro de um ambiente democratico. Neste sentido, ampliou-se
o poder do Congresso de interferir no processo orgamentario, assim como foram

criados novos instrumentos para disciplinar essa interveng&do. (CALMON, 1995).

A principal alteracdo da Constituicdo de 1988, no que se refere ao planejamento e
orcamento, foi o estabelecimento de trés instrumentos: o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgamentarias (LDO) e a Lei Orgcamentaria Anual (LOA). (GIACOMONI,
2005; MATIAS PEREIRA, 2003). Os trés instrumentos de planejamento sé&o
elaborados pelo Poder Executivo, enviados ao Poder Legislativo para serem
apreciados e votados, em seguida, devolvidos ao Executivo para sancédo e
execugao, considerando a existéncia de procedimentos, regras e prazos proprios

para cada um.

Assim, a Constituicdo Federal de 1988 resgata legalmente a atividade de
planejamento, segundo dispbe o primeiro paragrafo do artigo 165, que institui o
Plano Plurianual como instrumento de planejamento do Governo Federal integrado

ao orcamento.



57

Art. 165. Leis de iniciativa do Poder Executivo estabelecerao:

| - o plano plurianual;

Il - as diretrizes orgamentarias;

Il - os orgamentos anuais.

§ 1° - A lei que instituir o plano plurianual estabelecera, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica
federal para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de duragéo continuada. (BRASIL, 1988).

Cabe ressaltar que o Plano Plurianual passa a exercer a fungéo de programador das
atividades do Governo Federal e também servir como guia para as autorizagdes

orcamentarias anuais.

Outra mudanga importante trazida pela Constituicdo de 88, segundo Matias Pereira
(2003) e Sanchez (1995), foi a forte vinculagdo entre os orgamentos publicos e o
planejamento governamental. Giacomoni (2005) acrescenta que este processo
integrado de alocagao de recursos, compreendendo as atividades de planejamento e
orcamento, esta calcado na interdependéncia entre os trés instrumentos. Eles se
tornam elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a elaboragdo de planos

plurianuais.

Assim, a funcdo planejamento no Brasil foi resgatada no final da década de 90,
dentro de uma nova abordagem e alinhada as tendéncias internacionais. Dessa
maneira, o planejamento passou a adquirir um papel relevante como ferramenta de

gestao para melhorar a qualidade da utilizagdo dos recursos publicos disponiveis.

4.3 A reforma gerencial do aparelho de Estado de 1995

Nas duas décadas passadas, um grande movimento que propunha transformagdes
na administragao publica tomou conta da agenda governamental de diversos paises,
sejam eles desenvolvidos ou em desenvolvimento. Esse movimento recebeu o nome
de Reforma Gerencial do Aparelho do Estado e teve como precursores alguns

paises anglo-saxdes, dentre eles a Gra-Bretanha, Estados Unidos, Australia e Nova
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Zelandia. Posteriormente, a Europa e o Canada aderiram ao movimento e, por fim,

os paises da América Latina, no inicio da década de 90.

De uma forma geral, as experiéncias das reformas administrativas durante esse
periodo envolviam dois objetivos centrais. O primeiro era a redefinicdo do papel do
Estado na economia e o segundo a tentativa de reduzir os gastos publicos na area
social. A reforma ou reconstrugdo do Estado surge como solugao para quem ja néo
consegue atender com eficiéncia a sobrecarga de demandas, sobretudo na area
social. Tendo a Reforma do Aparelho do Estado o objetivo de tornar a administragéao
publica mais eficiente e mais voltada para a cidadania, tem como estratégia
aumentar a “governanga”, ou seja, a capacidade de implementar de forma eficiente
politicas publicas. (BRASIL, MARE, 1995)

Existem quatro fatores sdcio-econémicos que contribuiram para a crise do Estado
contemporaneo, séo eles: (ABRUCIO, 1997)

a) a crise econbmica mundial, iniciada em 1973, com a primeira crise do
petréleo, e retomada ainda com mais forca em 1979, na segunda crise do
petroleo;

b) a crise fiscal foi que enfraqueceu os alicerces do antigo modelo de Estado;

c) a situacdo de “ingovernabilidade”, em que o0s governos se encontravam
inaptos para resolver seus problemas; e

d) a globalizagcdo e todas as transformacdes tecnoldgicas que transformam a

l6gica do setor produtivo.

Diante deste cenario, o modelo burocratico weberiano se encontrava esgotado, ou
seja, ja nao conseguia mais responder a contento a complexidade das demandas
sociais e politicas. Os debates sobre o tamanho do Estado se intensificaram, mas o
ponto defendido pela maioria dos reformistas era a melhoria da eficiéncia e

efetividade das ag¢des do governo.

Neste quadro, Abrucio (1997) afirma que o modelo gerencial e suas aplicagdes
foram discutidos em todas as partes do mundo. Modelos de avaliagdo de

desempenho, novas formas de controlar o orgamento e servigos publicos
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direcionados as preferéncias dos cidadaos, serviram como parametros fundamentais

a varios paises para se modificar as antigas estruturas administrativas.

No Brasil, o Governo Federal fez as propostas de mudangas por meio da
consolidagao do Plano Diretor de Reforma do Aparelho de Estado, consolidado pelo
Ministério da Administracao e Reforma do Estado (MARE), em 1995. O Plano de
Reforma foi influenciado pelas experiéncias internacionais, em especial a inglesa, e
foi apontado como essencial para a construgdo de uma administragdo publica
condizente com as transformacdes ocorridas no mundo. (ABRUCIO, 1997; BRASIL,
MARE, 1995).

O plano, conhecido entdo como Plano Bresser, propunha uma profunda reforma no
Estado, ou seja, a superacao definitiva da crise fiscal e alteragdes nas estratégias de
intervengdo no plano econdmico e social, deixando as intervengdes diretas e

adotando formas regulatorias.

O Plano Bresser, enfatizando a gestdo por resultados, identificou quatro
seguimentos: o nucleo estratégico, as atividades exclusivas do Estado — onde
deveria qualificar-se as “agéncias executivas” - , as atividades ndo exclusivas — area
de atuagado das “organizagdes sociais” - , e a produgao de bens para o mercado; e
propds conceder maior autonomia gerencial para as atividades exclusivas e nao-

exclusivas do Estado, em troca de compromissos com resultados. (BRASIL, 1995).

Conforme afirmado por Gaetani (2003), a imagem-objetivo buscada por Bresser
Pereira, entdo Ministro do MARE, era a flexibilizagdo da administragdo publica, no
caso de suas estruturas organizacionais e dos regimes de contratacdo de pessoal.
Tal flexibilizagdo era essencial para que fossem alcangados os objetivos como: a
busca da eficiéncia, a viabilizagdo de processos de delegacao e descentralizagdo, a
implementagcdo do orcamento global em organizagdes publicas autbnomas via
contratos de gestao, a valorizacdo de mecanismos diferenciados de reconhecimento

de mérito, a contratualizac&o de resultados, dentre outros.

De fato a reforma concreta do aparelho ocorre na dimenséo gestéo, cuja proposta,

dentre muitas, era o controle posterior de resultados; implementacdo de avaliagao
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institucional e sistematica de avaliacdo, com a construgcdo de indicadores de
desempenho; agdes na area de recursos humanos; retomada do Programa da
Qualidade e Participagdo na Administracéo Publica. (BRASIL, MARE, 1995).

Entretanto, a reforma brasileira ndo alcangou o éxito esperado. Os resultados
ficaram muito longe de serem considerados satisfatérios e o primeiro mandato do
presidente FHC ficou caracterizado pela baixa implementacdo do Plano Diretor com

apenas uma agéncia executiva qualificada e duas organizagdes sociais.

Gaetani (2003) apresenta algumas justificativas para o fracasso do Plano.
Primeiramente, a reforma de 95 teve uma trajetéria top down, ou seja, foi idealizada
pelos gestores e difundida a base da pirdmide organizacional sem um tempo de
preparo e implementagcao. Além disso, Bresser-Pereira, juntamente com uma equipe
recrutada por ele, dedicou-se a uma cruzada reformista pelo pais, baseada em
recursos de autoridade e legais, o que gerou uma imagem negativa junto a
servidores e criou resisténcia as mudancgas propostas. Outro fato apontado por
Gaetani foi a falta de apoio de ministros estratégicos como o da Casa Civil,
Secretario-geral, Fazenda e Planejamento, bem como a falta de apoio de ministros-
chave como Educacédo e Saude acabou sendo crucial para a queda da reforma. O
proprio presidente FHC ndo deu o devido apoio, ele autorizou a reforma, mas pouco

se comprometeu com ela.

“Entretanto, estava claro também para mim que o Ministério da
Administracdo e Reforma do Estado, criado em 1995, ndo tinha poder
suficiente para a segunda etapa da reforma: sua implementagéo. Sé o teria
se fosse uma secretaria especial da Presidéncia e contasse com o interesse
direto do presidente da Republica. Como esta alternativa ndo era realista,
passei, a partir do inicio de 1998, a defender dentro do governo a
integracdo desse ministério com o do Planejamento” (Bresser-Pereira,
2000, p. 9)

Embora a reforma brasileira nao tenha alcancado o éxito pleno, suas bases foram
langadas e as idéias e instituigdes das reformas gerenciais vao sendo implantadas
de forma cada vez mais consistente. (Bresser-Pereira, 2000). A tentativa de
integracdo do planejamento e do orgamento com vistas a desenvolver e
institucionalizar uma cultura de avaliacdo e cobranga por resultados ficou por conta

dos orcamentos anuais, em particular, o Plano Plurianual.
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4.4 As experiéncias dos Planos Plurianuais

O PPA, instituido como principal instrumento de planejamento de médio prazo do
Governo Federal, abrange quatro exercicios, com vigéncia entre o segundo mandato

presidencial e o final do primeiro ano do governo seguinte.

O objetivo visado pela Constituicdo de 1988 era a redugao das disparidades entre as
regides geograficas do Pais, em especial do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, em
relacado as regides Sul e Sudeste, estas mais desenvolvidas sob todos os aspectos.
E uma das formas idealizadas para alcangar esse objetivo foi através do
investimento publico, do qual o PPA viria a ser o instrumento canalizador de
recursos. (NASCIMENTO e DEBUS, 2002)

4.4.1 PPA 1991-1995
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Figura 2 — Plano Plurianual 1991-1995
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

Foi a primeira experiéncia do Plano Plurianual e esteve longe de ser bem sucedida.

Na concepgao de Sanchez (1995) o plano nao foi suportado por um projeto de
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governo preciso para o qual houvesse uma vinculagdo com os orgamentos anuais. A
elaboracao deste PPA foi fruto de um processo de improvisagcao, apenas cumprindo
as exigéncias constitucionais. O projeto foi apresentado ao Congresso Nacional e
aprovado quase sem discussdo e emendas, e quando publicado pelo Executivo ndo
se tornou um orientador da agado governamental. Sua execugéao foi um fracasso, haja
vista que cerca de 95% dos investimentos previstos foram paralisados durante o
periodo do plano (GARCIA, 2000).

Outra deficiéncia esteve no fato da politica orgamentaria ser pouco transparente, o
que dificultou a avaliacdo da agcado governamental. Sem essa avaliagdo, o governo
ficou carente de sinais sobre preferéncias e escassez e foi, portanto, incapaz de
alocar recursos com eficiéncia, bem como aferir o desempenho de varios setores do
governo. (CALMON, 1995).

4.4.2 PPA 1996-1999: Brasil em Acao

Figura 3 — Plano Plurianual 1996-1999 — Brasil em Agéo
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

Ap6s a fracassada e negligente iniciativa do primeiro PPA, a nova gestdo do

Governo FHC elabora o Plano Brasil em Agcao 1996-1999. Uma experiéncia-piloto de
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gestao em um contexto de maior estabilidade econémica. O PPA foi elaborado tendo
como referéncia o programa de campanha “Maos a obra” de Fernando Henrique nas

eleicoes de 1994.

Segundo Matias Pereira (2003), a concepgao do PPA permanece, ou seja, a busca
pela alocacdo de recursos publicos de modo eficiente e racional, com base em
modernas técnicas de planejamento, sendo apoiada em definigbes de diretrizes,
metas e objetivos para que a administracdo publica desenvolva suas acgoes,

objetivando alcangar o desenvolvimento do pais.

Neste sentido, este PPA é considerado a primeira aproximagéo entre planejamento e
gestdo do orgamento, tendo como uma das principais inovagdes a criagdo da figura
dos gerentes de empreendimento. Além da criagdo de um sistema de informacdes

gerenciais, do controle de fluxo financeiro e da gestao de restricdes. (BRASIL, 1996).

Apesar das inovagdes, ocorreram duas dificuldades centrais na implementacao do
Plano Brasil em Agao. A primeira estava ligada a desintegragao organizacional entre
a area com responsabilidade de modernizacdo, comandada a época pelo MARE, e a
responsavel pelo planejamento e orgamento do governo federal, o Ministério do
Planejamento e Orgcamento. A segunda dificuldade era a limitada capacidade do
governo em acompanhar sua acao, fragilizada pela incompatibilidade de linguagem
e de metodologias empregadas nos sistemas de planejamento e de orgamento.
(ATAIDE, 2005).

Mesmo tendo seu discurso audacioso, o PPA 1996-1999 nao passou de um plano
econdmico normativo de longo prazo. N&o conseguiu articular os projetos e
atividades orgcamentarias as intengbes do governo, e nem sequer chegou a ser
avaliado, uma vez que lhe faltavam instrumentos de sistemas de monitoramento e
avaliacao efetivos. (GARCIA, 2000).

Entretanto, cabe ressaltar que foram criadas as bases para uma nova fase na
reforma do orcamento e da gestdo, enquanto abriu-se a oportunidade para a

implementagao de um sistema de avaliagdo mais abrangente.
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O Plano Brasil em Acédo nao chegou a ser objeto de avaliacado sistematica, mas foi
considerado suficientemente bem sucedido a ponto de justificar sua generalizagao
para todo o PPA seguinte, ou seja, a adogdo desses principios para todas as agdes
do Governo Federal. (ATAIDE, 2005; GAETANI, 2003).

4.4.3 PPA 2000-2003: Avanca Brasil

PLANO PLURIANUAL 2000-2003
ORCAMENTOS DA UNIAO 2000

Figura 4 — Plano Plurianual 2000-2003 — Avanca Brasil
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

O desenho do PPA 2000-2003, denominado Avanga Brasil, inaugura um modelo que

mais que mais apresenta a integragao entre planejamento e or¢camento.

Neste contexto, é aprovada a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) implementando
uma metodologia mais rigida na utilizagdo dos recursos publicos com vistas a um
regime de disciplina fiscal. Nascimento e Debus (2002) salientam que o texto da
LRF, aprovado no Senado Federal, previa a antecipagcédo, em cento e vinte dias do
prazo para o envio da proposta do PPA ao Legislativo, além da elaboracdo de um
Anexo de Politica Fiscal, destinado a demonstrar a compatibilidade dos objetivos e
metas plurianuais nele contidos, com as linhas gerais da politica econémica nacional

e de desenvolvimento social. Entretanto, essa parte foi vetada pelo Presidente da
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Republica, sob o argumento de que a exiguidade do prazo inviabilizaria o
aperfeicoamento metodolégico do PPA, bem como a selecdo mais criteriosa de

programas e agodes prioritarias de governo.

No que se refere a almejada integragcado orgcamento e planejamento, o PPA passa a
utilizar um unico objeto integrador do plano com o orgamento, ou seja, o programa.
Este deve estar sempre em sintonia com o plano como um todo, como ressaltado
por Nascimento e Debus (2002) quando afirmam que o PPA é o documento de mais
alta hierarquia no sistema de planejamento de qualquer ente publico, onde todos os
demais planos e programas devem subordinar-se as diretrizes, objetivos e metas

nele estabelecidos.

O fato do PPA e da LOA estarem estruturados em programas orientados para
resultados na sociedade significou um importante avango no processo de
planejamento e gestado publica federal, tendo como principais objetivos: (BRASIL,
2006).
a
b

) proporcionar maior racionalidade e transparéncia ao gasto publico;
)
c) integrar planejamento, orgamento e gestao;
)

)

estimular a participacao e o controle social,

d

e

ampliar a efetividade da agdo governamental; e

permitir a avaliagao de resultados e a revisao dos programas.

O PPA 2000-2003 reuniu todas as agbdes do Governo Federal em 365 programas
que passaram a ser referéncia para a formulacdo dos orcamentos anuais. Os
programas retratavam as orientagbes estratégicas do Presidente, com
macroobjetivos formulados a partir do estudo dos Eixos Nacionais de Integracéo e
Desenvolvimento e da proposta de governo. Os programas, que sdo constituidos de
acdes, deveriam resultar produtos com suas metas correspondentes aos recursos

alocados e mensuraveis por um ou mais indicadores estabelecidos no plano anual.

Outro aspecto importante foi a responsabilizagdo dos dirigentes pelo alcance dos
resultados, difundindo em toda a maquina administrativa a linguagem da gestéao por

resultados.
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Cabe ressaltar ainda, a criagdo de um instrumento de apoio no planejamento, na
execucao, monitoramento, na gestao e na avaliagdo anual dos programas do PPA: o

Sistema de Informacdes Gerenciais e de Planejamento (SIGPlan).

Apesar das inovagodes trazidas pelo Avanga Brasil, criando um sistema de orgamento
programatico e monitoramento e avaliagdo por resultados dentro de um ciclo de
planejamento de quatro anos, muitas dificuldades foram encontradas, em especial
no processo de avaliacdo e na mensuragao dos indicadores, seja por suas proprias
deficiéncias, seja pela cultura incipiente da avaliagdo na administracdo publica.
Calmon e Gusso (2002) argumentam que embora a experiéncia de avaliagao do
PPA tenha trazido avangos e ampla adesao dos 6rgaos de governo ao movimento
de avaliagcdo e melhoria da gestao publica, surgiram dificuldades, especialmente na
formulacédo técnica e na operacionalizagdo e implementagcdo da sistematica de

avaliagao.
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5. Analise do Plano Plurianual 2004-2007

Plano
Brasil de Todos

Participagéo e Inclusdo | |

°S

Plano Plurianual
2004-2007

UM PAIiS DE TODOS

Figura 5 — Plano Plurianual 2004-2007 — Brasil de Todos
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

Apos oito anos de Governo de FHC, em 2003, o Estado brasileiro comeca a
vivenciar a primeira experiéncia de um governo de centro-esquerda, liderado pelo

Presidente Luiz Inacio Lula da Silva e seu partido, o Partido dos Trabalhadores.

No primeiro dia de janeiro de 2003, o novo governo eleito assumiu o poder por um
periodo de quatro anos e, como ditado na norma constitucional, teve que executar,
no primeiro ano de mandato, os programas e agdes do PPA 2000-2003, do governo
anterior. Em paralelo iniciou-se o as discussoes, articulagcdes e a formulagdo do PPA
2004-2007, com o prazo de envio ao Congresso Nacional fixado para o ultimo dia do
més de agosto. (CALMON e GUSSO, 2002)

No entanto, a transicdo ndo gerou alteragdes significativas na elaboracédo do PPA,
destaque apenas para a tentativa de ampliagdo do debate acerca da formulacdo do
plano, considerado um avango (CALMON e GUSSO, 2002; GAETANI, 2003). De
fato, ocorreu um processo de ampliacdo da publicizacdo do PPA em que foi
estabelecido um debate aberto sobre o seu conteudo, o que possibilitou a
incorporagdo das contribuigdes dos representantes dos varios 6rgaos

governamentais e da sociedade civil organizada, sob liderangca da Secretaria-Geral
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da Presidéncia, no processo de elaboragdo das orientagdes estratégicas do novo
governo. Tal inovagao foi reconhecida por Calmon e Gusso (2002, p. 27): “entre a
sistematica do PPA 2004-2007 e a utilizada anteriormente: a ado¢dao de uma

estratégia de formulagao participativa.”

5.1 O ciclo e o modelo de gestdao do PPA 2004-2007

Sob a responsabilidade do MPOG, a gestdao do plano, é compartilhada com a
Presidéncia da Republica e os ministérios setoriais. Na verdade, consiste na
utilizacdo sistematica dos mecanismos de elaboragdo, monitoramento, avaliacdo e

revisao do plano.

O ciclo de gestdo do Plano Plurianual compreende os eventos que, integrados ao
longo de quatro exercicios, viabilizam o alcance dos objetivos de governo. Os
processos de elaboragao da programagao, avaliagao e revisao constituem as pecas
basicas do ciclo de gestdo da programacéo, sob a perspectiva de médio prazo. Com
relacdo as agdes e programas, a execugao fisico-financeira e o monitoramento estao

relacionados a programagao examinada no horizonte de um exercicio.

O monitoramento consiste no acompanhamento continuo da execucgao fisico-
financeira das agbes e dos programas do PPA, permitindo analises para a

identificacao e providéncias para superacao das restricoes.

A avaliacdo da implementacao do plano e de seus programas, que compreende as
atividades de mensuracdo e analise dos resultados obtidos da aplicagdo dos

recursos, é realizada ao final de cada exercicio.

Por fim, a revisdo dos programas conclui o ciclo de gestdo introduzindo as
recomendagdes e corrigindo as falhas da programacao identificadas nos processos
de monitoramento e avaliagdo, com o objetivo de aprimorar continuamente a agéo

do governo.
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Problema ou Demanda da Sociedade
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Figura 6 — O ciclo de gestdo do PPA 2004-2007
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

A gestao publica é fundamental para que o Estado cumpra com as demandas da
sociedade, ou seja, que oriente sua atuagdo e organizagao para a obtengdo de
resultados, e o modelo de gestao deve estabelecer e disseminar conceitos e praticas
que organizem toda a administragcdo publica: do planejamento ao controle,

perpassando todo o ciclo do gasto publico. (BRASIL, 2004).

O modelo de gestdo do plano foi estabelecido pelo Decreto n° 5.233, de 06 de
outubro de 2004 que embora ndo trouxesse mudangas radicais, apresentou alguns
ajustes (BRASIL, Plano de Gestdo do PPA 2004-2007, 2004).

O Decreto estabeleceu que a gestdo do PPA 2004-2007 seria orientada segundo os
critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade. O Plano de Gestdo do PPA 2004-2007
(2004) esclarece que a efetividade é entendida como a correspondéncia entre a
implementagédo de um programa e o alcance do seu objetivo, tendo por referéncia os
impactos na sociedade, ja eficacia € a capacidade de alcance das metas previstas
para as agbes que compdem o programa e, por fim, eficiéncia, é o uso otimizado,
com economia e qualidade, dos bens e recursos empregados na execucdo das

acdes, tendo por referéncia padrdes estabelecidos.
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O Decreto define, ainda, que a gestdo do plano seria constituida por uma gestao
estratégica e por uma gestdo tatico-operacional A gestdo estratégica, de
responsabilidade do MPOG, em conjunto com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica e em articulagdo com os demais 6rgaos do Poder Executivo, compreende
o0 monitoramento, a avaliagdo e a revisdo dos desafios e dos programas prioritarios
do Plano Plurianual. Ja a gestao tatico-operacional, de responsabilidade dos 6rgaos
dos Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario, compreende a implementagdo, o

monitoramento, a avaliagdo e a revisdo dos programas.

Segundo o Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 (2004), a base estratégica do plano
foi dividida em dois grandes blocos, tendo como referéncia o Programa de Governo,
€ uma programagao, que organiza o nivel tatico-operacional da agdo governamental.
Esta segmentagcdo permite separar a gestdo também em dois niveis: a gestao

estratégica do e a gestao operacional do PPA, como ilustra a figura 7.

Gestao do Plano Plurianual

Estratégia
de e
Desenvolvimento Gestdo

— —— Estratégica
do Plano
Megaobjetivos

e
Desafios

Programas Ge_Stao
Operacional
do Plano

Figura 7 — A gestao do PPA 2004-2007
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

Coube ainda ao MPOG a coordenagao dos processos de monitoramento, avaliagao
e revisdo dos programas e do PPA, bem como a disponibilizagdo da metodologia,

orientacdo e apoio técnico a gestao tatico-operacional.
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5.1.1 Atores para a gestao do PPA

Conforme destacado pelo Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 (2004), a avaliagao

da experiéncia anterior do PPA indicava alguns problemas, tais como:

a)

b
c
d

e

)
)
)
)

dificuldades na articulagcdo entre os gerentes e a estrutura formal de cada
Ministério (especialmente na fungédo de ordenacao de despesas);

escassez dos meios frente as responsabilidades dos gerentes;

pequena participagao dos gerentes nos processos decisorios;

pouca cooperagao institucional para superacao de restricoes; e

acesso restrito aos canais de negociagao.

Desse modo, o novo modelo, diante da necessidade de ampliar a responsabilizagao

do gerente do programa e ao mesmo tempo inseri-lo no processo de tomada de

decisdes, passa a definir o titular do 6rgao como o detentor da responsabilidade pela

consecucéao dos objetivos setoriais e define trés figuras:

a)

Gerente: titular da unidade administrativa a qual o programa esta vinculado,
sendo o responsavel pela gestdo do programa, proporcionando e articulando
recursos para o alcance dos objetivos do mesmo, monitorando e avaliando a
execugao do conjunto das suas agoes;

Gerente-executivo: deve apoiar o gerente de programa, integrando e
acompanhando o conjunto das acgbes, monitorando o alcance das metas,
otimizando os recursos, identificando e eliminando as restri¢coes; e
Coordenador de Acao: responsavel pela unidade administrativa a qual se
vinculam as acdes, deve viabilizar a execugao e o monitoramento de uma ou
mais ag¢des do programa. Dentre suas responsabilidades destaca-se a
obtengao do produto expresso na meta fisica, o custo da agao e os beneficios

esperados e o registro das informagdes no sistema designado.
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5.1.2 Sistema de informagao para a gestao do PPA

O sistema de informagdes gerenciais do MPOG, denominado SIGPlan, é o
instrumento informatizado adotado para o processo de elaboragdao, monitoramento,
avaliacao e revisao dos programas do Plano Plurianual. Constitui, portanto, uma
importante ferramenta de apoio a gestdo dos programas do PPA, sendo o elo
fundamental entre o programa, o gerente e demais agentes envolvidos na execugéo
das acdes de Governo. (BRASIL, 2004; BRASIL, 2005).

O SIGPlan, organiza e integra a rede de gerenciamento do Plano Plurianual,
sistematizando as informagdes por meio da conjugacdo dos dados de execugéo
orcamentaria e financeira de todos os programas e agbes do Governo Federal,
provenientes do Sistema Integrado de Dados Orgamentarios (SIDOR) e dos Sistema
Integrado de Administragao Financeira (SIAFI). (CALMON e GUSSO, 2002).

Acaba sendo, portanto, o principal meio de comunicagcdo e integracdo das
informacdes necessarias para a execucao dos programas, fornecendo informacdes
aos gerentes, gerentes-executivos e coordenadores de acdo, que sdo o0s
responsaveis pelo gerenciamento e pelo monitoramento dos mesmos, de maneira a
possibilitar a articulagédo, acompanhamento e controle da execugao, propiciando
uma visao global da execucdo do PPA por meio de informacbes atualizadas.
(BRASIL, 2004; BRASIL, 2005).

De acordo com o Manual de Operagcédo do SIGPlan (2005), as caracteristicas mais
importantes do sistema sé&o:

a) Acompanhamento da execugdo fisica em "tempo real": é realizar o
gerenciamento efetivo das agdes governamentais, em especial o
desempenho fisico;

b) Gestdo de Restricbes: o sistema possibilita que o gerente antecipe e
sistematize as restricbes, ou seja, um problema que pode impedir ou
prejudicar a execugado de uma ou mais agdes do programa, facilitando a

mobilizagao e a busca de solugdes de forma compartilhada; e
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Integracdo de informagdes: o SIGPlan contém informacbdes que sao
compostas de dados provenientes de diversas fontes, como os gerentes de
programa, coordenadores de ag¢do e outros sistemas de informagdo do

governo federal.

Calmon e Gusso (2002) destacam a importancia e 0 avango que representou o

SIGPlan na tecnologia de informagdo de que carecem os sistemas de avaliagdo e

gestéo.

O SIGPlan, nao resta duvida, representa um instrumento fundamental na
sistematizacao das informacgdes relativas a todas as etapas do processo de
avaliacdo anual do PPA. E um sistema interativo e de facil acesso a todos
os usuarios. (CALMON e GUSSO, 2002, p.25).

5.2 O processo de elaboragao do PPA 2004-2007

O processo de elaboragdo do PPA 2004-2007 inaugurou uma fase nova no

planejamento governamental brasileiro. A construgéo e a gestdo do Plano a partir de

um amplo debate buscou a implantagdo de um novo padréo de relagdo entre Estado

e sociedade, marcado pela transparéncia, solidariedade e co-responsabilidade. A

implementagcdo de mecanismos que ampliaram a participagdo da sociedade nas

escolhas de politicas publicas foi um trago distintivo deste Plano. (BRASIL, 2003)

Os principios que nortearam a elaboragéao e implementagao deste PPA foram:

a)

planejamento tendo como orientagdo uma estratégica de desenvolvimento de
longo prazo;

o Plano como instrumento para orientagédo estratégica e a gestdo da acgéo de
governo;

planejamento participativo;

fortalecimento do conceito de revisao periddica do Plano com participacéo;
desenvolvimento regional e local associado ao planejamento nacional e
territorial; e

valorizagao da gestdo: orgamentos anuais integrados ao Plano e programa

como Unidade de Gestao para resultados na Sociedade.
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De acordo com Calmon e Gusso (2002), o processo de elaboragdo do PPA foi
dividido em trés grandes fases: elaboragao das orientagdes estratégicas do governo;

formulacdo das orientagdes estratégicas setoriais; e concepgédo dos programas.

5.2.1 Primeira fase: as orientagoes estratégicas do governo

Esta fase, que estabeleceu a base estratégica, teve o objetivo de definir a estratégia
de desenvolvimento a ser contemplada no longo prazo, além de definir os
megaobjetivo (grandes objetivos), desafios e respectivas diretrizes, a serem
perseguidos pelo governo nos quatro anos de implementagao do plano. Utilizaram-
se como insumos basicos para essa fase as orientagdes sintetizadas no documento
“Plano Brasil de Todos: Participagao e Inclusdo”, além de estudos socioecondmicos.
(CALMON e GUSSO, 2002).

A orientagao estratégica de longo prazo adotada pelo governo para o PPA foi:

inclusdo social e desconcentracdo de renda com vigoroso crescimento do
produto e do emprego; crescimento ambientalmente sustentavel, redutor
das disparidades regionais, dinamizado pelo mercado de consumo de
massa, por investimentos, e por elevagdo da produtividade; redugdo da
vulnerabilidade externa por meio da expansao das atividades competitivas
que viabilizam o crescimento sustentado; e fortalecimento da cidadania e da
democracia. (BRASIL, 2003).

Conforme assinala Calmon e Gusso (2002) a orientacado estratégica comportou as
dimensdes social, econOmica, regional, ambiental e democratica. Para efeito de
discussdo do PPA, essas cinco dimensdes foram agrupadas e passaram a
representar os trés megaobjetivos do governo, aos quais corresponderam,
inicialmente, 24 desafios que foram ampliados para 30, apds discussdes nos foruns

de participacao social, conforme Anexo A.

Em um primeiro momento, a estratégia de longo prazo, os megaobjetivos e as
diretrizes foram submetidos pelo MPOG a apreciagcao do Presidente da Republica,
sendo posteriormente encaminhadas aos ministros de Estado e ao recém-criado

Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social, constituido por representantes
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do governo e da sociedade, que debateu os temas durante trés segbes dos grupos
de trabalho do Conselho. Apds essa avaliagdo, os megaobjetivos e os desafios
foram alvo de uma segunda analise, da qual participaram os técnicos ocupantes de
funcdes estratégicas de quase todos os 6rgaos do governo federal, que se reuniram
na Escola Nacional de Administracdo Publica (ENAP) em um seminario promovido e
coordenado pelo MPOG, com o apoio do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada
(IPEA).

Em seguida, o produto dessas discussdes ocorridas no ambito federal foi alvo de
consulta publica e validagao junto aos 26 estados, ao Distrito Federal e a féruns que
contaram com a participagédo da sociedade civil organizada, em processo conduzido

pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica em parceria com o MPOG.

As propostas recebidas nessa fase de participagao social foram sistematizadas por
um comité técnico do MPOG e apresentadas ao nivel decisério superior com a
recomendagao de incorporagdo de varias sugestbes de aperfeicoamento, que nao

implicaram na mudancga de foco da orientagcéo estratégica de governo original.

5.2.2 Segunda fase: as orientagoes estratégicas setoriais

A fase dois do processo de elaboragdo do PPA 2004-2007 objetivou a formulagéo
das orientagdes estratégicas setoriais. A definicdo das Orientagbes Estratégicas dos
Ministérios era o desdobramento e a complementagao da orientagédo estratégica do
governo, tendo o seu foco nas areas de competéncia de cada Ministério, que serviria

de base para a criagdo, modificacédo e sele¢cado de programas.

O processo se deu com base nas orientagdes estratégicas do governo, consolidadas
pelo MPOG. Partindo delas, os ministérios iniciaram a tarefa de definir a sua missao,

0s seus objetivos e as suas prioridades.

Calmon e Gusso (2002) salientam que o problema dessa segunda fase € que nao

houve orientacdo metodoldgica precisa de como cada o6rgdo deveria proceder,
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agravada ainda pela falta de capacitacdo de muitas equipes na realizacdo de um
processo efetivo de planejamento estratégico. Como o processo de definicoes
estratégicas setoriais ocorreu no ambito da competéncia de cada ministério, o
resultado foi uma heterogeneidade nos processos e produtos elaborados pelos
diversos orgaos, além de questdes relacionadas a superposi¢cdes que nao foram
discutidas transversalmente, a exemplo do que ocorreu com o0s objetivos e as

prioridades dos 6rgdos que executam politicas e programas em areas afins.

5.2.3 Terceira fase: a elaboragao dos programas

“O Programa resulta da ultima etapa do processo de levantamento dos problemas da
sociedade e da consequente definicdo da estratégia de intervencdo do Governo
Federal sobre esta realidade.” (BRASIL, 2003, p.20).

A terceira fase, a elaboragao de programas, ocorreu em paralelo com o processo de
consulta publica sobre os desafios em virtude de atrasos na execugdo do
cronograma geral de elaboragdo do PPA, quando esta ultima deveria ocorrer antes.
(CALMON e GUSSO, 2002).

Nesta fase, de nivel tatico-operacional, foram elaborados os programas que
traduziriam as orientagdes estratégicas em unidades de gestdo capazes de atingir os
objetivos almejados e que iriam compor o novo PPA. O programa € compreendido
como o instrumento que organiza a agao governamental com o objetivo de enfrentar
um problema, por meio da articulagdo de um conjunto coerente de agdes
necessarias e suficientes, de modo a superar ou evitar as causas identificadas, bem
como aproveitar as oportunidades existentes, sendo elaborado tendo como

referéncia a orientagao estratégica do plano e a dos ministérios. (BRASIL, 2003).

Cabe ressaltar que a denominagdo de programa, no ambito da Administracéo
Publica Federal, esta restrita aos programas integrantes do Plano Plurianual. A
organizagcao das agdes do governo por meio dos programas é vista por ele de

maneira positiva.
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O reordenamento das agbes do Governo sob a forma de programas visa
proporcionar maior racionalidade e eficiéncia na administracdo publica e
ampliar a visibilidade dos resultados e beneficios gerados para a sociedade,
bem como elevar a transparéncia na aplicacdo dos recursos publicos.
(BRASIL, 2003).

Programa de Governo
“UM BRASIL PARA TODOS”

Orientago Estratégica
de Governo

Orientagdo Estratégica -
dos Ministérios

Acbes de Governo
ABR/IAGO

Figura 8 — Orientagao estratégica do governo e orientagéo estratégica dos ministérios.
Fonte: BRASIL, 2003, p.21

Segundo Calmon e Gusso (2002), a elaboragao dos programas é dividida em duas
fases: uma qualitativa e outra quantitativa. O Manual de Elaboracdo do PPA 2004-
2007 (2003) acrescenta uma fase anterior as duas apontadas pelos autores, a fase

de avaliagédo da programacgao atual que:

Consiste na avaliagdo dos programas atualmente vigentes no ambito de
cada Ministério, no intuito de subsidiar a formulagdo dos programas para o
PPA 2004-2007. Sugere-se utilizar o Relatério de Avaliagdo do Plano e dos
Programas de 2000-2002 como um dos subsidios para o processo de
discussao. (BRASIL, 2003, p.22)

Na fase qualitativa, os orgaos setoriais definiram, preliminarmente, o rol de
programas e agdes orcamentarias e nao orgamentarias, e detalharam os aspectos

qualitativos, tais como: objetivo do programa, publico-alvo, justificativa e indicadores.

Apds o envio das propostas dos érgaos setoriais para o MPOG, foi realizado um
amplo processo de revisao e critica, conduzido pela SPI, com a assessoria do IPEA,

e pela Secretaria de Orgamento Federal (SOF). Somente apds essa apreciagao, e
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corregcdes necessarias, € que a proposta de cada érgao foi considerada validada e
pdde avancar para a etapa seguinte. (CALMON e GUSSO, 2002).

Apds o término da fase qualitativa, cada Ministério foi informado sobre o valor
orcamentario referente a previsdo de recursos disponiveis para o periodo do PPA,
especificado por exercicio financeiro. Numa primeira etapa, as secretarias
executivas procederam a distribuicdo dos valores por Programas e por unidades
orcamentarias, cabendo a estas alocarem o montante por acdo. Terminada esta
etapa, coube as secretarias executivas verificar o grau de convergéncia entre a
proposta apresentada pelas Unidades Orgamentarias e as prioridades do Ministério,
procedendo aos ajustes necessarios, e enviar a proposta setorial ao MPOG. Em
sequéncia, coube a SPl e a SOF a analise de consisténcia das informacdes
prestadas, a luz das prioridades de governo, e sua compatibilidade com os limites de
recursos disponiveis para o conjunto de programas e agdes propostas. (BRASIL,
2003).

Em outras palavras, na etapa quantitativa, objetivou-se definir os valores
orcamentarios alocados nos diversos o6rgéos, unidades orgamentarias e, por
conseguinte, nos diferentes programas e agdes. A figura 9 ilustra as etapas de

elaboragao dos programas e suas fases qualitativa e quantitativa.
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Figura 9 — Etapas de elaboracéo dos programas do PPA 2004-2007.
Fonte: BRASIL, 2003, p.25
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O Plano Plurianual 2004-2007 teve efetivamente seu inicio com a aprovacgao da Lei
n° 10.933, de 11 de agosto de 2004, e foi denominado Brasil de Todos, nome-
fantasia que procurou refletir o carater participativo do seu processo de formulagéo e
objetivar assegurar a otimizagdo dos recursos publicos e a efetividade do projeto de

desenvolvimento sustentavel do pais.

5.3 Monitoramento do PPA

O processo de monitoramento do PPA, tratado na Portaria n° 198, de 18 de julho de
2005, do MPOG, prevé a insercao e a atualizagao dos registros no SIGPlan, no que
diz respeito ao desempenho fisico e financeiro dos programas e agdes, bem como

as restricdes identificadas na execugao e as providéncias adotadas para superacgao.

Tais informagdes devem ser sistematizadas, conforme estabelecido no paragrafo
terceiro do artigo primeiro daquela portaria, em periodicidade mensal para insergao e
atualizacao pelo Coordenador, e em periodicidade trimestral para validagao pelo

Gerente do Programa.

A validagao consiste em verificar se os registros foram atualizados no SIGPlan de
forma fidedigna ao desempenho das atividades, apontando eventuais restricoes e
providéncias tomadas, se for o caso. Cabe ao gerente de programa validar as
informagdes registradas pelos coordenadores das agdes sob sua responsabilidade.
Portanto, a validagdo € uma etapa importante, pois consiste na ciéncia e no
monitoramento pelo gerente de programa das informagdes registradas pelo

coordenador de agao.

O Plano de gestdo do PPA 2004-2007 (2004) define cinco dimensdes para o

monitoramento das a¢des do governo:
a) Plano Plurianual e os desafios: monitoramento do PPA em si, acompanhando
sua implementacdo com base na estratégia de desenvolvimento, nos

megaobjetivos e desafios, para subsidiar a alocagéo dos recursos, identificar
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e superar restricdes, corrigir rumos, subsidiar os processos de avaliagéo e
revisao, contribuindo para a obtencao dos resultados desejados;

b) Grupos de Programas: monitoramento da gestdo integrada de grupos de
programas, que envolvem os temas de carater estratégico para o Governo
que requerem intervengcao multissetorial e a coordenagao de um conjunto de
Ministérios;

c) Temas Transversais: monitoramento de um conjunto de programas, cujas
politicas publicas, associadas ao tema transversal, entendem como de
interesse direto para a consecugao dos seus objetivos como, por exemplo,
questdes de género, raga, direitos humanos e meio ambiente;

d) Rede dos Programas do Plano Plurianual: monitoramento em rede, que tem
por objetivo informar a alta diregdo do governo quanto ao andamento dos
programas. Trata-se de um processo de interagdo entre a alta geréncia de
governo e os gerentes responsaveis pela implementacdo dos programas; e

e) Pactos de Concertagdao: monitoramento dos Pactos de Concertagéo firmados
pelo Governo Federal, estados, Distrito Federal e municipios agrupados por
sub-regides, para implementacédo de agdes do PPA. Cabe definir, que o pacto
€ um instrumento de gestdo que busca conciliar os interesses dos diferentes
niveis territoriais, com o objetivo de estabelecer uma politica compartilhada e
articulada de desenvolvimento local e nacional, respeitando a diversidade e

identidade cultural dos multiplos territérios que compdem o pais.

5.4 A sistematica de avaliagao do PPA 2004-2007

“‘Na gestdo do PPA a avaliacdo ocupa posicdo fundamental, na medida em que
busca o aperfeicoamento continuo da concepg¢éo e implementagdo dos programas e

do Plano, com o objetivo de atingir os resultados esperados.”(BRASIL, 2004, p.23)

Calmon e Gusso (2003) reforgam, ainda, que com base no desenho do Plano, a
avaliacdo anual do PPA e dos programas é parte integrante e fundamental do
modelo de gestdo orientada para resultados, principalmente, por responsabilizar

objetivamente os gestores pelo maior ou menor sucesso na implementagao dos
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programas, e também para melhorar o desenho das ag¢des governamentais. A
sistematica de avaliagdo anual tem como finalidade aumentar a transparéncia da
acao de governo, mediante a prestacédo de contas a sociedade sobre o desempenho
dos programas, auxiliar a tomada de decisdo, aprimorar a gestdao do plano e dos

programas, e promover o aprendizado e a disseminagao do conhecimento.

A SPI do MPOG ¢ a responsavel pela definigdo da metodologia da avaliagdo e a

sistematizacao do processo.

Enfim, a pratica da avaliagao acaba por fortalecer o planejamento e a aprendizagem
nas organizagdes governamentais, mediante a geragédo de informag¢des qualificadas
sobre os resultados alcangados e as restricdes enfrentadas na implementagao dos
programas, oferecendo recomendagdes para auxiliar a tomada de decisao. (BRASIL,
2007).

O processo da avaliacdo anual do PPA se realiza em trés etapas, ou dimensdes
como compreendido por Calmon e Gusso (2002), de acordo com as instancias de
implementagao do Plano Plurianual: Avaliagdo do Programa, realizada pela geréncia
de programas; Avaliagcado Setorial, realizada pelo ministério setorial; e Avaliacdo do

Plano, realizada pelo MPOG.

5.4.1 Avaliagao do programa

Segundo definido pelo Decreto n°® 5.233, a avaliagdo do programa é o processo de
coleta e analise sistematicas de informacdes sobre caracteristicas, processos e
impactos do programa, com base em critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade, de
forma a gerar recomendacbes para aperfeigoar a gestdo e a qualidade do gasto

publico.

Esta avaliacdo € conduzida pelo gerente de programa e sua equipe, e tem como

finalidade, avaliar o desempenho de cada programa, mediante a analise da
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concepgao, da implementacdo e dos resultados alcancados. (BRASIL, 2008;
CALMON e GUSSO, 2002).

A avaliagcdo anual de programas é implementada por meio de roteiro de questdes
disponibilizados no SIGPlan, em médulo especifico para o processo de avaliagao.
Assim que respondidos pela geréncia do programa, os roteiros seguem para a
SPOA que consolida e encaminha ao MPOG. Este, por sua vez, inclui analise das
variaveis macroeconémicas, do cenario que integra a LDO e a conjuntura atual e,
ainda a analise estatistica dos dados obtidos nas duas etapas iniciais e dos fatores

que dificultaram a implementacao e o alcance dos objetivos dos programas.

Assim, a etapa de avaliagdo do programa subdivide-se em trés partes
interdependentes: (BRASIL, 2008; CALMON e GUSSO, 2002)

a) a avaliacdo quanto aos resultados do programa: tem a finalidade de
apresentar o desempenho do programa no enfrentamento do problema que
lhe deu origem, deixando registrado a percepgédo do gerente a respeito do
que o programa pode estar alcangando, justificando e comentando o motivo
que levaram os resultados a estarem acima, dentro, abaixo ou muito abaixo
do esperado;

b) a avaliacdo quanto a concepgao do programa: a finalidade €&, a partir do
problema que deu origem ao programa, suas causas e consequéncias, rever
a consisténcia do programa e o seu desenho, e até mesmo o modelo Iégico
se necessario. Nesta avaliacdo estdo envolvidas a analise dos objetivos,
publico-alvo, indicadores, produtos, metas e estratégia de implementacao; e

c) a avaliagdo quanto a implementagcdo do programa: possui a finalidade de
avaliar os fatores, positivos ou negativos, que influenciaram o desempenho do

programa.

5.4.2 Avaliagao setorial

A segunda avaliagcdo € de responsabilidade da Secretaria-Executiva de cada

Ministério ou Secretaria Especial e objetiva avaliar a gestdo e a contribuicdo do
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conjunto dos resultados dos programas para os objetivos setoriais estabelecidos que
compdem as politicas publicas associadas as competéncias de cada pasta
ministerial. (BRASIL, 2007; BRASIL, 2008).

Calmon e Gusso (2002, p.19), de maneira mais direta, afirmam que o objetivo &
“verificar se 0 conjunto de programas sob a responsabilidade de cada ministério tem
avangado no sentido de obter resultados coerentes com os objetivos, as prioridades

e as politicas setoriais.”

A avaliagao setorial possibilita a identificacdo de elementos e aspectos para o
aperfeicoamento continuo dos processos que sustentam a gestdo do conjunto dos

programas implementados sob a responsabilidade de cada 6rgao setorial.

Assim como a avaliagdao anual de programas, a avaliacdo setorial também é
implementada por meio de roteiros de questdes, disponibilizados no SIGPlan, que
avaliam o resultado, a concepgao e a gestdo do conjunto de programas realizados

sob supervisdo do Ministério.

5.4.3 Avaliagao do plano

O Decreto n°® 5.233, de 06 de outubro de 2004 define a avaliagao do plano como:

"Processo sistematico de afericao perioddica dos resultados e da aplicacao
dos recursos, segundo os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade,
permitindo sua implementagdo no ambito das organizagdes publicas, o
aperfeicoamento do Plano Plurianual e o alcance dos objetivos de governo.”
(BRASIL, 2004).

A ultima etapa da sistematica de avaliacéo, foca no desempenho do PPA como um

todo, medido sob o ponto de vista macroeconémico, dos megaobjetivos e da gestéo.
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De forma mais detalhada, a avaliagdo do plano, cuja responsabilidade € do MPOG,

compreende uma analise sobre: (BRASIL, 2007; BRASIL, 2008; CALMON e

GUSSO, 2002).
a) cenario macroeconémico: avalia o comportamento das variaveis
macroecondmicas utilizadas na elaboragao do Plano, mediante a comparagao
entre os valores previstos e realizados

b) megaobjetivos: avalia o alcance dos megaobjetivos, desafios e das politicas
publicas;

c) gestdo do plano: corresponde a uma visdo agregada sobre o desempenho
dos programas e dos orgaos setoriais, no contexto do modelo de gestdo por
programas, analisando os fatores que auxiliaram ou dificultaram a

implementagéo e o alcance dos objetivos dos programas.

Ministério do
Planejamento

Ministério
Setorial Avaliacaodo
- Plano
Avaliacao
Gerente Setorial
Aval iagéo do *Resultados
Programa «Concepcao do + Cenario

* Resultados conjunto dos Macroeconémico

» Concepgéao programas + Desafios

* Implementacéo «Gestao + Gestéao do Plano

| l

| RELATORIO ANUAL DE AVALIAGAO DO PPA |

Figura 10 — Etapas e instancias da avaliagdo do PPA 2004-2007
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.

5.4.4 Relatério Anual de Avaliagao

Relatério Anual de Avaliagao é o produto ou resultado final da implementagao das
trés etapas da Avaliacdo Anual do PPA. (BRASIL, 2008; CALMON e GUSSO, 2002).

O relatdrio € fruto do trabalho realizado em conjunto pelas geréncias dos programas,

as equipes ministeriais de planejamento e pelo MPOG, e é entregue, até o dia 15 de
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setembro, ao Congresso Nacional, contendo diversas informagdes de acordo com os
termos do art. 9° da Lei N° 10.933, de 11 de agosto de 2004. (BRASIL, 2008).

Uma das diferengas em relagdo ao PPA anterior é a data de entrega do Relatério
Anual de Avaliagdo ao Congresso Nacional, e a consequente publicizagado para a
sociedade. Enquanto, o PPA 2000-2003 estabelecia o prazo no dia 15 de abril de
cada ano, este prazo no novo PPA se estendeu até o dia 15 de setembro. Tal
alteracao impacta na apreciagado dos Projetos de Lei de Revisdo do PPA e da LOA
no ambito do Congresso Nacional, haja vista que restringe em cinco meses o tempo

de analise até sua revisdo, normalmente no fim de dezembro.

De fato, a idéia é que os resultados da avaliagcdo possam subsidiar as tomadas de
decisbes em diferentes niveis: estratégico (Ministros e Comité de Coordenacao de
Programas), tatico (gerentes, gerentes-executivos e coordenadores de acgao),

operacional (coordenadores de agao e sua equipe).

A avaliagdo € peca fundamental na medida em que almeja o aperfeicoamento
continuo do desenho e da implementacdo dos programas e do Plano, objetivando

atingir os resultados esperados.

5.5 Revisao

Plano de gestdo do PPA 2004-2007 (2004) ressalta que o dinamismo imposto a
administracao face a grande velocidade com que evoluem os cenarios nacional e
internacional € capaz de tornar obsoleto em pouco tempo um plano que se propde a

cumprir metas para um periodo de quatro anos.

Para que a atualidade e a eficacia do Plano sejam garantidas, recorreu-se ao
processo de revisdo do PPA, que transformado em projeto de Lei, € anualmente

apresentado ao Congresso Nacional.
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A Revisao do PPA tem o intuito de realinhar as agcbdes de governo, adequando-as as
mudangas que ocorrem nos cenarios nacionais e internacionais, sem prejuizo do

alinhamento dos programas e ag¢des aos desafios e megaobjetivos do Plano.

O Decreto n°® 5.233 define a revisao do plano como:

“Processo de adequacdo do Plano Plurianual as mudancas internas e
externas da conjuntura politica, social e econémica, por meio da alteragéo,
exclusdo ou inclusdo de programa, resultante dos processos de
monitoramento e avaliagéo.” (BRASIL, 2004).

Como mencionado no decreto supracitado, o insumo desse processo € O
monitoramento e a consequente avaliagao anual do PPA, que envolve gerentes de
programas, Orgdos Setoriais e 0 MPOG. Os resultados da avaliacdo subsidiardo a
definicdo ndo s6 da programacdo que constara dos projetos de lei orgamentaria,
como também a de revisdo do PPA, cujo Projeto de Lei de Revisdo deve ser

encaminhado ao Congresso Nacional até 31 de agosto de cada exercicio.

Os programas que compdem o Plano Plurianual possuem previsdes de metas fisicas
e financeiras para um periodo de quatro anos, permitindo uma revisao anual, bem
como algumas de carater pontual, quando necessario. Neste processo de revisao
também s&o reavaliadas novas demandas do governo e da sociedade e,
consequentemente, a necessidade da manutengdo, exclusdo ou inclusdo de

programas e/ou agdes que irdo compor o Plano.

Segundo o Manual de Elaboracédo do Plano Plurianual 2004-2007 (2006), a revisao
dos programas do PPA ocorre em duas fases: fase qualitativa, na qual ocorre a
revisdo qualitativa dos programas e acdes; e fase quantitativa, na qual ocorre a

quantificagao fisica e financeira da programacgao.

A revisdo do PPA 2004-2007 deve ser encarada pelos gestores publicos como uma
importante oportunidade para o aperfeicoamento dos programas, bem como para a

aprendizagem organizacional. (BRASIL, 2006).
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6. O IBGE e sua participagao no PPA 2004-2007

6.1 A elaboragao dos programas do PPA

‘O programa resulta do reconhecimento de caréncias, demandas sociais e
econbmicas e de oportunidades inscritas nas prioridades e diretrizes politicas

expressas nas Orientagdes Estratégicas do Governo.” (BRASIL, 2003, p.7).

Segundo o Manual de Elaboragdo do PPA 2004-2007 (2003), a constituigdo de um
programa pressupde a necessidade de solucionar um problema da sociedade ou do
préprio Estado, e problemas sdo demandas nao satisfeitas ou caréncias
identificadas, que, quando reconhecidas e declaradas pelo governo, passam a

integrar a sua agenda de compromissos.

Definido o problema, identifica-se o publico-alvo do programa, ou seja, qual a
parcela da sociedade que é afetada pelo problema. O préximo passo é definir a
solugédo para o mesmo, que se transformara no objetivo do programa. Em seguida,
deve-se estabelecer um indicador ou conjunto de indicadores para medir o quanto

se avanga na solucgao do problema.

Com base no problema identificado, buscam-se suas causas e as acdes que
possam combaté-las, reduzi-las ou elimina-las, e sua execucdo refletem a
implementagdo do programa. As metas e os valores associados a cada uma das
acdes serao definidos segundo o montante de recursos disponivel e a capacidade

operacional das unidades da organizagao.

A figura 11 ilustra a definicdo do processo de elaboragdo de um programa a partir do

levantamento dos problemas na sociedade e da definicdo dos objetivos setoriais.



88

———— ] JEATEA G [T

Agdes
= A1
R A2
N A3

SOCIEDADE
(PESSOAS, FAMILIAS, EMPRESAS)

Figura 11 — O processo de elaboracdo de um programa do PPA 2004-2007.
Fonte: SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA & MODALIDADE DE
COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004.
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6.2 Atributos dos programas

A criagdo de um programa no PPA requer a prestagdo de um conjunto de
informacdes chamadas atributos de programa. Para fins deste estudo abordaremos

apenas os atributos mais relevantes para a compreensao deste capitulo.

Inicialmente é importante esclarecer o entendimento do conceito de programa no
ambito do PPA. De acordo com o Manual de Elaboragdo de Programas, um
programa é um instrumento de organizagdo da atuagdo do governo com vistas ao
enfrentamento de um problema, por meio da articulagdo de um conjunto de agdes
(orcamentarias e nao-orcamentarias) cujo desempenho deve ser passivel de
afericdo por indicadores coerentes com o objetivo estabelecido. (BRASIL, 2003;
BRASIL, 2006; BRASIL, 2007).

Os atributos mais relevantes, cuja definicdo é apresentada segundo os Manuais de
Elaboragao de Programas do PPA (BRASIL, 2004; BRASIL, 2006; BRASIL, 2007),
sdo: o problema, o objetivo do programa, o publico-alvo, a justificativa, o tipo de

programa e o indicador.
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O problema trata a descricdo da situacdo que o programa tem por objetivo enfrentar.
Trata-se de uma situagdo indesejavel ou uma necessidade nao atendida,

identificada na sociedade.

O objetivo do programa expressa a busca de um resultado, descrevendo a finalidade
do programa com concisao e precisdao, sempre mensuravel por um indicador. Para o
exercicio de 2006 foi utilizada uma definigdo mais detalhada e proxima de um marco

l6gico:

O objetivo expressa o resultado que se deseja alcangar, ou seja, a
transformacéao da situagao a qual o programa se propde modificar. Deve ser
expresso de modo conciso, evitando a generalidade, dando a idéia do que
se pretende de forma clara, categdrica e determinante. (BRASIL, 2006,

p.11).

Entretanto, claramente o PPA apenas se aproxima do que seria o conceito de marco
l6gico trabalhado, por exemplo, por Mokate. A visdo genérica apresentada pela
figura 1 da subsecdo 2.2.4 foi desenvolvida apenas na discussdo da base
estratégica que compdés o PPA. No desdobramento das estratégias nas areas
setoriais e posteriormente nas unidades que criaram os programas, esse conceito
nao foi trabalhado e o desenho dos programas nao foi feito com base em um marco
l6gico. Isso acarreta impactos tanto no memento de se monitorar o programa, mas
principalmente no momento da avaliagdo dos resultados, pois sem uma loégica bem

estruturada fica dificil avaliar o quanto se evoluiu em diregao a situagao desejada.

O publico-alvo é a especificagdo dos segmentos da sociedade, ou seja, grupos de
pessoas, comunidades, instituicdes ou setores, aos quais o programa se destina e
que se beneficiam direta e legitimamente com sua execugdo e serdo atingidos

diretamente pelos resultados do programa.

A justificativa é a descricao do problema que o programa tem por objetivo enfrentar,
devendo abordar o diagnostico e as causas da situagao-problema para a qual ele foi
proposto; alertar quanto as consequéncias da ndo implementagcdo do programa; e

informar a existéncia de condicionantes favoraveis ou desfavoraveis do mesmo.
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O tipo de programa é uma classificacdo utilizada para organizar todas as agdes do
Governo. Sao quatro os tipos de programa.

a) Finalistico — programa do qual resultam bens ou servigos ofertados
diretamente a sociedade, cujos resultados sejam passiveis de mensuragao;

b) Servigos ao Estado — programa do qual resultam bens ou servigos ofertados
diretamente ao Estado, por instituicoes criadas para este fim especifico;

c) Gestdo de Politicas Publicas — programa voltado ao planejamento e a
formulacdo de politicas setoriais, a coordenacdo, avaliacdo e controle dos
demais programas sob a responsabilidade de determinado 6rgao. Cada
Ministério tera um programa de Gestao de Politicas Publicas; e

d) Apoio Administrativo — programa que contempla as despesas de natureza
tipicamente administrativa, que ndo foram passiveis de apropriagdo, mas que

contribuem para a consecugao dos objetivos dos outros programas.

O indicador, geralmente apresentado como uma relagdo ou taxa entre variaveis
relevantes, € o elemento capaz de medir a evolugdo do problema, devendo ser
coerente com o objetivo do programa, sensivel a contribuicdo das principais agdes e
apuravel em tempo oportuno, permitindo, portanto, a mensuragao dos resultados
alcangados com a execugdo do programa. Posteriormente, agregou-se as

dimensoes de eficiéncia, eficacia e efetividade nos indicadores.

Cabe destacar que, para cada programa finalistico ou de servicos ao estado deve
haver, pelo menos, um ou mais indicadores. Ja os programas de apoio
administrativo e gestdo de politicas publicas ndo possuem indicadores, por néo
serem constituidos de ac¢des finalisticas. Sao atributos dos indicadores:

a) Denominagao: denominagao usada para ser apresentado a sociedade;

b) Unidade de medida: padrao escolhido para mensurar a relagdo adotada como
indicador;

c) indice de referéncia: é a afericdo de um indicador em um dado momento,
mensurado com a unidade de medida escolhida, refletindo a situacdo mais
recente do problema e sua respectiva data de apuragao;

d) indices esperados ao longo do PPA: situacéo desejada, ao longo de cada ano

do periodo de vigéncia do PPA, com a execug¢ao do programa,;
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e) indice ao final do programa: definido somente para programas temporarios, é

a)
b)

c)

o resultado que se deseja atingir com a conclusao da execug¢ao do programa;
Fonte: é o 6rgdo responsavel pelo registro ou produgdo das informacdes
necessarias para a apuracgao do indicador e divulgagéo periddica dos indices.
As informacgbes utilizadas na construgdo dos indicadores podem ser
produzidas pelos proprios o6Orgaos executores dos programas, outros
integrantes da estrutura do Ministério responsavel, bem como instituicdes
oficiais ou mesmo privadas, quando de reconhecida credibilidade;
Periodicidade: frequéncia da apuracao do indicador;

Base geografica: menor nivel de agregacao geografica da apuragao do indice,
podendo ser municipal, estadual, regional ou nacional; e

Férmula de calculo: demonstra por meio de expressdes matematicas, o

algoritmo que permite calcular o valor do indicador.

6.3 Atributos das agoes

Conforme definido nos Manuais de Elaboragdo de Programas do PPA (BRASIL,
2004;

produto, que pode ser um bem ou servigo, ofertado a sociedade ou que contribui

BRASIL, 2006; BRASIL, 2007), a acdo € uma operagao da qual resulta um

para atender aos objetivos de um programa.

A criagdo de uma agéo, assim como a de um programa, requer a prestacdo de um
conjunto de informagdes chamadas atributos da agado. Esses atributos devem ser

quantitativos e qualitativos. Os atributos quantitativos da agao sao:

Meta fisica: quantidade de produto a ser ofertado para cada ano;
Cumulatividade da meta fisica: quando ha necessidade de se somarem os
dados fisicos més a més e/ou de um ano para o outro; e

Dados financeiros: sdo os custos estimados para acado, desdobradas por
fontes de recursos e distribuidas para cada um dos anos do periodo de
vigéncia do PPA



92

Os atributos qualitativos relevantes para a compreensdo do capitulo sao:
orgao/unidade orgamentaria, titulo, finalidade, produto, unidade de medida e o tipo

de acéo.

O Orgao e Unidade Orgamentaria s&o os responsaveis pela acdo, sendo a Unidade
Orcamentaria o menor nivel da classificacéo institucional e os Orgdos Orgamentarios

os de maior nivel.

O titulo € a forma pela qual a agao é identificada pela sociedade e apresentada no

PPA, LDOs e LOAs, expressando claramente, o objeto da agao.

Ja a finalidade expressa o objetivo a ser alcangado pela agéo, ou seja, por que ela

esta sendo desenvolvida.

O produto é o bem ou servigo produzido pela agao, destinado ao publico-alvo ou o
investimento para a produg¢ao dos mesmos, devendo haver um s6 produto para cada
acgao. A unidade de medida é padrao selecionado para mensurar a produgao do bem

Ou servigo.

Cabe acentuar que definicho de um soO produto por acdo, determinada pela
metodologia do PPA, racionaliza e simplifica excessivamente a elaboragdo de uma
acdao. O numero de programas e acbes que abrangem diferentes naturezas
tematicas voltadas a diferentes realidades do pais € enorme, de forma que a
simplificacdo de apenas um produto ndo consegue retratar como de fato uma
determinada acado e programa contribuem para o alcance dos objetivos. Assim, o
monitoramento e a avaliagao ficam limitados ao exercicio intelectual e criativo dos
gestores ao definir uma denominag&o para um produto que abranja tudo o que é
gerado pela acdo, seja de facil compreensdo e possivel de definir uma unidade

medida e metas fisicas coerentes.

O tipo de acdo classifica em orgamentarias e ndo-orcamentarias. A primeira
demanda recursos orcamentarios e a segunda ndo demanda recursos. As agoes

orcamentarias sao divididas em: projetos, atividades e operagdes especiais.
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O projeto e a atividade sao instrumentos de programacao para alcangar o objetivo
de um programa, envolvendo um conjunto de operagbes das quais resulta um
produto da agcdo do Governo. A diferenga consiste em que o projeto é limitado no
tempo e o produto gerado contribui para a expansao ou aperfeigoamento da agao do
Governo, enquanto a atividade se realiza de modo continuo e permanente e seu

produto é necessario a manutengao da acdo governamental.

A Operagado Especial integra os programas finalisticos ou de servigos ao Estado
somente quando efetivamente contribuem para a consecugao de seus objetivos. Séao
despesas que nao contribuem para a manutengao, expansao ou aperfeicoamento
das agdes do Governo Federal, cujo produto e contraprestagédo sob a forma de bens

ou servicos, quando existentes, ocorrem fora do ambito orgamentario da Uniao.

6.4 Os programas do IBGE no PPA 2004-2007

O Plano Plurianual do IBGE foi elaborado para atender a necessidade de
informacgdes estatisticas e geocientificas do governo e da sociedade. A instituigao
participa do PPA por meio de programas sob sua prépria responsabilidade, bem
como desenvolvendo agbes em programas de outros 6rgdos como o MPOG, o

Ministério da Educacao (MEC) e o Ministério da Previdéncia Social (MPS).

O IBGE possui dois programas sob sua responsabilidade direta: o Programa
Informagdes Estatisticas e Geocientificas (IEG); e Programa Recenseamentos

Gerais.

Além disso, como destacado antes, participa do PPA desenvolvendo agdes em
programas de outros 6rgaos da administragao publica federal. Os principais sdo: o
Programa Universidade do Século XXI; o Programa Desenvolvimento do Ensino de

Po6s-Graduacgao e da Pesquisa Cientifica; e o Programa Apoio Administrativo.

Segundo o Relatério de Gestéo, os programas do IBGE contribuem para o alcance

de todos os Megaobjetivos das Orientagdes Estratégicas do governo e encontra-se
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alinhado aos Objetivos Setoriais definidos pelo Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao. Em especial o Obijetivo relativo a coordenagao, implantacéo e
gestao de sistemas de informacdes confiaveis, estaveis, transparentes, integrados e
com padronizagdo conceitual, visando ao conhecimento da realidade nacional e do
exercicio da cidadania; e o Objetivo relativo ao conhecimento da realidade
demografica e social do Pais no ambito nacional, regional, estadual, municipal e de
localidades, por meio de levantamento de dados censitarios. (IBGE, 2005; IBGE,
2008)

6.5 Programa 0796 — Informacgoes Estatisticas e Geocientificas

De acordo com o Relatério de Gestao 2007 (2008), este programa é classificado
como sendo do tipo Servicos ao Estado por resultar em bens ou servigos ofertados
diretamente ao Estado, tem por objetivo elaborar e disseminar informagbes de
natureza estatistica (demografica e socioeconémica) e de natureza geocientifica

(geografica, cartografica, geodésica e ambiental).

O problema a que se pretende enfrentar € justamente a necessidade de informacéo,

Ou seja, a necessidade de:

[...] conhecer a realidade fisica, humana, social e econdmica do Brasil, por
meio de estatisticas socio-demograficas e econdémicas, mapeamentos e
analises geograficas, bem como através da representagdo sistematica do
Pais, em linguagem cartografica, com mapas e cartas que retratam a
paisagem natural e social do territério nacional, a delimitagdo de areas
legais e operacionais, fundamentando ag¢des imprescindiveis a atuagdo de
planejamento, tanto na area publica quanto na iniciativa privada, de forma a
contribuir para o processo de desenvolvimento e de consolidacédo da
cidadania. (IBGE, 2008, p. 37)

Quanto aos segmentos da sociedade que se beneficiam com os resultados do
programa, ou seja, seu publico-alvo, foi definido como sendo o Governo e a
Sociedade. De maneira mais detalhada sdo os tomadores de decisdo no ambito das
politicas publicas e os cidadaos em geral que precisam de informagdes necessarias

ao conhecimento da realidade brasileira.
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As Acbes que compdem o Programa estdo voltadas a obtencdo de informacoes
estatisticas e geocientificas, necessarias a compreenséo das realidades nacionais,

por meio de pesquisas estruturais, mapeamentos e analises geograficas.

Aquelas de maior relevancia na consecucao das atividades finalisticas do IBGE e
que fizeram parte do periodo que compreendeu o PPA 2004-2007 estao

apresentadas no quadro 1.

Quadro 1 — Acgdes que compdem o Programa Informagdes Estatisticas e
Geocientificas, o tipo de ag¢ao e a unidade orcamentaria responsavel pela execucao.
Tipo de Unidade

acao orcamentaria

Acéo

Ampliacdo do Sistema Nacional de Indices de Precos

_ Projeto DPE
ao Consumidor
Conferéncias Nacionais de Estatisticas e Geociéncias  Projeto CDDI
Desenvolvimento do Sistema de Informagdes
. . . Projeto CDDI
Geograficas do Brasil - SIG Brasil
Desenvolvimento e Absor¢do de Novas Tecnologias e .
Projeto DPE

Metodologias na Producéo de Informacoes
Disseminacao de Informagdes Estatisticas e

Atividade CDDI
Geocientificas

Elaboragao de Sistemas de Indicadores de Direitos

Projeto DPE
Humanos
Implantacao da Pesquisa Nacional Continua sobre

Projeto DPE
Forga de Trabalho
Implantagdo do indice de Precos ao Produtor Projeto DPE
Implantagao do Sistema de Geoprocessamento e .

Projeto DGC
Modernizagao da Cartografia
Implantagao do Sistema de Informacdes para Estudos _

_ . Projeto DPE

sobre Condicdes de Vida (HD TALL)
Mapeamento Topografico de Referéncia Atividade DGC

Mudanca do Referencial Geodésico Projeto DGC
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Pesquisa Conjunturais Atividade DPE
Pesquisa de Orgcamentos Familiares Projeto DPE
Pesquisas e Analises Geograficas e Ambientais Atividade DGC
Pesquisas Estruturais da Area Econémica Atividade DPE
Pesquisas Estruturais da Area Sociodemografica Atividade DPE
Publicidade de Utilidade Publica Atividade CDDI
Sistema Geodésico Brasileiro Atividade DGC

Sistema Informatizado de Dados Estatisticos e

Atividade DI

Geocientificos

Fonte: Relatério de Gestao 2004 (2005); Relatério de Gestdo 2005 (2006); Relatério de Gestao 2006
(2007); Relatorio de Gestéo 2007 (2008).

Os indicadores para mensuracdo dos resultados alcangados e a evolugao do

problema escolhidos pelo programa, segundo o Relatério de Gestdo 2007 (2008, p.
37), foram:

a) Taxa de Resultados Alcancados: esse indicador € mensurado tendo como

b)

c)

base as metas das A¢des do PPA, consideradas para efeito da Avaliacao de
Desempenho Institucional;

Taxa de Variagcao de Demanda por Informacdes Estatisticas e Geocientificas:
esse indicador acompanha a evolugdao do IBGE no que diz respeito a
demanda por informacdes. E a variacdo percentual do nimero de usuarios
atendidos no ano em analise em relag&o ao ano anterior;

Tempo de Resposta — Médio: permite avaliar mensalmente o desempenho do
atendimento das demandas. E calculado pelo tempo médio de resposta as

solicitagdes feitas pelos usuarios por meio de correio eletrénico;

d) Taxa de Satisfacdo do Usuario: é a avaliagdo do servico em relagdo a

expectativa de servico, onde valores abaixo de 100 indicam insatisfacédo e
valores maiores ou igual a 100 indicam satisfacao. A insatisfagao significa que
0s usuarios consideram que o servico recebido foi pior do que o esperado, e a
satisfagdo quando os usuarios consideram que o servico recebido foi melhor
ou igual ao esperado;

Expectativa do Usuario: € a média das notas, de 0 a 10, dadas pelos

individuos sobre o que esperavam receber em relagdo a um determinado
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servico. Quanto maior a nota, maior a expectativa possuiam antes de receber

0 servigo; e

f) Avaliacdo do Usuario: € a média das notas, de 0 a 10, dadas pelos individuos

sobre o que efetivamente receberam em relacdo a um determinado servico.

Quanto maior a nota, maior a avaliagao.

A escolha dos indicadores reflete a gestao orientada segundo critérios de eficiéncia,

eficacia e efetividade, estabelecidos pelo Decreto n° 5.233. A classificacdo dos

indicadores, unidade de medida e a periodicidade sao apresentadas no quadro 2.

Quadro 2 — Indicadores de desempenho, tipo de indicador, unidade de medida e

periodicidade de mensuragao.

Indicador Tipo Unidade | Periodicidade
Taxa de Resultados Alcangados Eficacia % Semestral
Taxa de Variagdo da Demanda por o
Eficacia % Anual
Informacdes Estatisticas e Geocientificas
Tempo de Resposta Eficiéncia Dias Mensal
Taxa de Satisfacao do Usuario Efetividade % Semestral

Expectativa do Usuario

Avaliacado do Usuario

Efetividade Pontos Semestral

Efetividade Pontos Semestral

Fonte: Relatério de Gestdo 2007 (2008).

Os resultados obtidos para cada um dos indicadores acima, se encontra consolidado

na tabela 3.

Tabela 3 — Resultado dos indicadores de desempenho por ano e semestre

Indicador 2004

1°sem. 2°sem.

2005

1°sem. 2°sem.

2006 2007

20
1° sem. 1°sem. 2°sem.
sem.

Taxa de

resultados 90,25% 97,61%
alcangados

Taxa de Variacao

38,54%
da Demanda por

100%  96,88%

35,19%

99,52% 100% 96,28% 98,75%

43,15% 49,85%
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Informacobes
Estatisticas e
Geocientificas

Tempo de

3,1 dias 2 dias 1,2 dias 1,7 dias
Resposta
Taxa de
Satisfacao do 115,41% 115,41% 114,73% 114,11% 115,43% 116,54%
Usuario
Expectativa do

o 7,9 8 8 8 8,1 8,1
Usuario
Avaliagao do
9,16 9,26 9,19 9,15 9,36 9,38

Usuario

Fonte: Relatorio de Gestéo 2004 (2005); Relatorio de Gestao 2005 (2006); Relatério de Gestao 2006
(2007); Relatério de Gestao 2007 (2008).

Ao observarmos os resultados dos indicadores € possivel constatar que o programa
do IBGE tem alcancado resultados crescentes a cada ano, em todos os tipos de
indicadores exigidos pelo PPA: eficiéncia, eficacia e efetividade. Entretanto, cabe
observar um fato curioso. A tabela 4 apresenta os indicadores, registrados no

SIGPIlan, para o programa IEG e os resultados alcangados.

Tabela 4 — Resultado dos indicadores de desempenho por ano divulgados no
SIGPlan

Indicador 2004 | 2005 | 2006 | 2007
Taxa de Divulgagao de Pesquisas 100% 0% 0% 0%

Taxa de Variacdo de Demanda por Informacdes

_ _ _ 38,54% 35,19% 43,15% 49,85%
Estatistica e Geocientificas

Fonte: SIGPlan.

Como é possivel observar, o0 mesmo programa possui registro de indicadores
diferentes. Enquanto nos Relatérios de Gestdo foram divulgados seis indicadores,
sendo um de eficiéncia, dois de eficacia e trés de efetividade, no SIGPlan estédo
registrados somente dois indicadores, os quais nao existe a definicdo do tipo de
indicador que eles sdo. Cabe observar, ainda, que todos os indicadores divulgados

nos Relatorios de Gestdo possuem registro em todos os anos, enquanto no SIGPlan
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o indicador Taxa de Divulgacao de Pesquisas, cuja definicdo é a relagao percentual
entre os resultados de pesquisas divulgados e os resultados previstos de divulgagao
no ano, sO possui registro em 2004. Nenhuma justificativa foi apresentada em 2005
e 2006 nos Relatorios de Avaliacdo do PPA 2004-2007 para a nao divulgagao do
resultado do indicador, constando apenas no relatério de avaliacdo de 2007 a
seguinte justificativa: “Este indice deve ser descontinuado e ja foi sugerida nova
relacdo de indicadores para o PPA 2008-2011.” (BRASIL, 2008, p. 41)

Tal fato acaba por nos levar ao seguinte questionamento, que representa uma
fragilidade do sistema de informagdes gerenciais do PPA: como é possivel o
SIGPlan, sendo o principal meio de comunicacdo, de modo a possibilitar o
acompanhamento e controle da execucédo propiciando uma visdo global da
execugdao do PPA por meio de informagbes atualizadas, possuir informagdes

divergentes e incompletas de outros instrumentos de avaliagao?

6.6 Programa 1059 — Recenseamentos Gerais

O programa Recenseamentos Gerais, de acordo com o Relatério de Gestdo 2007
(2008), é classificado como finalistico por resultar bens ou servigos ofertados

diretamente a Sociedade.

Tendo por objetivo fornecer informagdes demograficas, sociais e econdmicas, com

vistas ao conhecimento da realidade do Pais, o programa é justificado pela:

[...] necessidade de levantamento das caracteristicas estruturais relativas ao
total da populacéo, unidades domiciliares e estabelecimentos agropecuarios
do pais, na maior desagregacado geografica possivel, usando conceitos,
definicdes e classificagbes de aceitagdo internacional, de modo a subsidiar
o0 estabelecimento de politicas publicas e fundamentar acdes de
planejamento publicas e privadas. (BRASIL, 2008, p.81).

Os principais beneficiarios sdo o Governo e a Sociedade, onde se busca prové-los

do conhecimento da realidade fisica, humana, social e econbmica do Brasil. Este
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publico-alvo € composto por tomadores de decisdo no ambito das politicas e pelos
cidadaos em geral que precisam de informagdes necessarias ao conhecimento da

realidade brasileira.

As Acgdes que compdem este Programa estdo voltadas ao fornecimento de
informacdes demograficas, sociais e econdmicas, com vistas ao conhecimento da
realidade brasileira. Aquelas que fizeram parte do periodo que compreendeu o PPA
2004-2007 estao apresentadas no quadro 3.

Quadro 3 — Agdes que compdem o Programa Recenseamentos Gerais, o tipo de

acao e a unidade orgamentaria responsavel pela execucao.

Tipo de | Unidade

Agéo .
acao executora

Censo Agropecuario 2004 e Contagem da Populagao .
Projeto CcocC

2005

Censo Agropecuario 2006 Projeto CcoC
Contagem da Populagao 2006 Projeto CcoC
Estudo para a Atualizagdo Continua da Base Territorial Projeto COC
Implantagdo do Cadastro de Enderegos de Domicilios Projeto CcoC
Planejamento do Censo Demografico 2010 Projeto CoC
Estudo da Modalidade do Censo Demografico Continuo Projeto CcocC
Publicidade de Utilidade Publica Atividade CDDI

Fonte: Relatério de Gestao 2004 (2005); Relatério de Gestao 2005 (2006); Relatério de Gestao 2006
(2007); Relatdrio de Gestao 2007 (2008).

Para executar as Agdes desse Programa o IBGE conta uma estrutura diferenciada,
composta por comissodes, dentre elas destaca-se a Comissao de Planejamento Geral

dos Censos (CPO) e a Coordenacao Operacional dos Censos (COC).

A CPO é principal forum de discussdes e decisdes sobre as atividades relacionadas
aos censos tragcando diretrizes, aprovando projetos e planos de trabalho,
acompanhando o andamento dos trabalhos e definindo orientagbes gerais. E
composta pelos diretores e coordenadores dos Censos e presidida pelo Presidente

do IBGE. Essa comissdo se reune com periodicidade variada segundo as
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necessidades, desde o periodo de planejamento até a fase de execugao da coleta

de dados.

A COC é uma comissao criada para ser responsavel pela logistica de todas as
operagdes censitarias, ou seja, acompanhar e controlar atividades de planejamento,
organizagado e execugao necessarias a realizagdo dos censos. Atua também como

secretaria executiva da CPO.

No que tange aos indicadores deste programa, eles nao foram definidos em nenhum
momento conforme relatado nos Relatdrios de Gestdo: “Os indicadores utilizados
para avaliar o desempenho deste programa estdo em processo de definigdo, pois as
acgdes que os compdem sao formadas por projetos que ndo possuem horizonte
temporal continuo.” (IBGE, 2006, p.9; IBGE, 2007, p.27; IBGE, 2008, p.81).

Cabe ressaltar que o Programa Recenseamentos Gerais contempla grandes agdes
importantes para o conhecimento da realidade do pais das quais se destacam o

Censo Agropecuario, a Contagem da Populagéo e Censo Demografico.

O Censo Agropecuario é o principal e mais completo levantamento sobre a estrutura
e a produgdo da agricultura e da pecuaria brasileiras, fornecendo um perfil da
estrutura do setor agropecuario brasileiro, com dados relativos a numeros e area
total dos estabelecimentos, utilizagdo da terra, tratores existentes, pessoal ocupado,

efetivos da pecuaria e produg¢do animal.

A Contagem da Populagdo € uma operagao censitaria realizada no meio de cada
década que apresenta resultados sobre as caracteristicas da populagdo e dos
domicilios e os totais populacionais apurados por Municipio que compdem,
juntamente com as estimativas dos Municipios nao-recenseados, os efetivos
populacionais que sao parte fundamental no calculo realizado pelo TCU para a

distribuicao de recursos do Fundo de Participagao dos Municipios.

Por fim, o Censo Demogréfico, considerado a fonte mais completa de informagdes
sobre a situagao de vida da populagédo brasileira, é realizada a cada dez anos no

pais pelo IBGE. Seus resultados sao utilizados para analisar a tendéncia anual de
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crescimento da populacéao verificada entre um censo e outro, e também para avaliar
os fatores que compdéem sua dinamica demografica, tais como natalidade,

mortalidade e migragao.

E incompreensivel um programa desta magnitude, que contempla acdes importantes
como as citadas acima, transcorrer o periodo do PPA 2004-2007 sem nenhum
indicador definido. Com isso, segundo o conceito de indicador trabalhado pelo PPA
na subsecao 6.2, pode-se concluir que nao foi possivel medir a evolugdo do
problema, os resultados alcangados com a execugao do programa € nem se 0O

objetivo do mesmo foi atingido.

6.7 Participagdo em programas sob responsabilidade de outros 6rgaos da

administragao publica federal

O IBGE também participa do PPA, desenvolvendo agdes em programas de outros
orgaos do MPOG, bem como no MEC e no MPS, através da DE, da ENCE e do
CDDL.

Programa Universidade do Século XXI e Programa Desenvolvimento do Ensino da
Pos-graduacdo e da Pesquisa Cientifica de responsabilidade do MEC, sao
programas finalisticos, que tem por objetivo ampliar com qualidade o acesso ao
ensino de graduagdo, a pesquisa e a extensdo, com vistas a disseminar o
conhecimento, bem como formar pessoal de alto nivel no pais e no exterior, com
vistas a producao do conhecimento cientifico, para a solu¢gao dos grandes desafios

educacionais, econdmicos e sociais do Brasil

No programa Universidade do Século XXI, a ENCE é responsavel pela A¢ao Ensino
e Pesquisa de Graduacao em Estatistica e Geociéncias, que tem a finalidade de
formar, aperfeicoar e especializar profissionais das areas de Estatistica e de
Geociéncias, por meio de cursos de graduagao, bem como de cursos de atualizagéo

e extensao.
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No programa Desenvolvimento do Ensino da Pds-graduagcdo e da Pesquisa
Cientifica, a Acao Ensino e Pesquisa de Pds-Graduagcao em Estatistica e
Geociéncias esta sob responsabilidade do IBGE, por meio da ENCE. A finalidade da
acao é formar, aperfeicoar e especializar profissionais das areas de Estatistica e de
Geociéncias, por meio de cursos poés-graduagcdo, bem como de cursos de
atualizacao e extensao. (IBGE, 2007; IBGE, 2008).

Cabe, ainda, a ENCE realizar estudos, pesquisas e desenvolver tecnologias com
vistas a contribuir para o enfrentamento dos problemas brasileiros, e o

aperfeicoamento técnico-cientifico e cultural do Pais.

O Apoio Administrativo € um programa de carater continuo, padronizado a todos os
orgaos e multissetorial, tendo por objetivo prover os 6rgaos da Unido dos meios
administrativos para a implementacao e gestdao de seus programas finalisticos. Ele
engloba Agdes de natureza tipicamente administrativa que, embora colaborem para
a consecucgao dos objetivos dos programas finalisticos e demais programas, nao tém
suas despesas passiveis de apropriacdo, como as despesas de manutengao de
servigos administrativos gerais, de bens imoveis, de transportes e de administragao
de recursos humanos, sendo seu publico-alvo o proprio governo. As Agdes deste
Programa s&o orgamentarias do tipo atividade e operagdes especiais (IBGE, 2007,
IBGE, 2008).

A Diretoria Executiva, que tem atribuigdes relativas as atividades de planejamento e
coordenacao geral, administragcdo de recursos humanos, material e patriménio,
orcamento, finangas e contabilidade, e de suporte as unidades descentralizadas,
provendo e mantendo toda a infraestrutura da instituicdo, € a unidade responsavel

por essas agoes.
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7. Analise dos indicadores dos programas do PPA e dos questionarios

Analisaremos agora a afericdo dos programas por meio de seus respectivos
indicadores, tendo em vista a relevancia da questdo dentro de processo de
avaliacao e de gestdo adotado pelo PPA 2004-2007. Conforme mencionado na
introduc&o do estudo, as fontes da pesquisa foram avaliagdes anuais dos programas
e principalmente as informacgdes existentes no mdédulo de acompanhamento da

execugao dos programas no SIGPlan.

E relevante ressaltar que a andlise dos indicadores foi construida com base nas
informagdes dos mesmos registradas no SIGPlan, partindo do pressuposto de sua

relevancia para o processo de gestdo do plano discernido no capitulo 5.

Os dados coletados permitiram algumas analises. A primeira analise aborda uma
visdo dos indicadores e a participacdo do IBGE por meio da mensuracido dos
indicadores dos programas do plano. A segunda analise se restringe a percepgao
dos gestores acerca do processo de avaliagdo do PPA, dos indicadores e da

atuagao do IBGE por meio das informagdes produzidas.

7.1 Analise dos indicadores dos programas do PPA 2004-2007

Antes de iniciarmos a analise, € importante observarmos, novamente, que o0s
indicadores estao presentes apenas em programas do tipo Finalistico ou de Servigos
ao Estado, o que ndo ocorre com programas de Gestdo de Politicas Publicas e de

Apoio Administrativo.

As informagdes gerais dos programas do PPA apresentaram dados dos quatro
exercicios analisados, de forma a auxiliar a visualizacdo da evolugao dos

indicadores dos programas.
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A primeira tabela apresenta a composicao do PPA, por tipo de programas, nos

exercicios de 2004 a 2007 que foram alvo deste estudo.

Tabela 5 — Numero de programas pesquisados do PPA 2004-2007 por tipo de

programa.
Programas do PPA por Tipo 2004-2007 %
Finalistico 336 94,9%
Servigos de Estado 18 5,1%
Total de programas 354 100%

Fonte: SIGPlan
Nota: Dados trabalhados pelo autor.

Nota-se que os programas do tipo finalistico representam a grande maioria do total
de programas, quase 95% do total. Tendo em vista que os indicadores sao o alvo
desta primeira parte da pesquisa, faz-se necessario relembrar que para cada
programa Finalistico ou de Servigcos ao Estado deve haver, em principio, um
indicador. Contudo, é possivel que em alguns programas um unico indicador nao
seja suficiente para avaliar sua efetividade. Nestes casos, admite-se a existéncia de

mais de um.

A tabela 6 apresenta o perfil dos programas com base nos indicadores, o numero de
programas com pelo menos um indicador e seu respectivo percentual, bem como

aqueles sem indicador definido, em cada um dos exercicios.

Tabela 6 — Numero de programas pesquisados do PPA 2004-2007, numero de
programas com pelo menos um indicador, percentual de programas com indicador,
numero de programas que dispde de indicador, por exercicio.

Perfil dos programas com base nos indicadores 2004 2005 2006 2007
Total de programas 330 331 303 301

Numero de programas com pelo menos um indicador 282 311 292 291

Percentual de programas que dispde de indicador 85,5% 94,0% 96,4% 96,7%

Numero de programas sem indicador definido 48 20 11 10

Fonte: SIGPIlan
Nota: Dados trabalhados pelo autor.
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Outra questao importante a ser analisada e que merece destaque € a regularidade
de sua apuragdo, tendo em vista que sem ela e a fidedigna apuragcdo dos

indicadores, o processo de mensuracéo dos resultados € indcuo.

A tabela 7 apresenta o perfil dos indicadores pesquisados quanto ao uso, o total
daqueles que foram apurados e seu respectivo percentual em cada um dos

exercicios.

Tabela 7 — Numero de indicadores existente no PPA 2004-2007, numero de

indicadores apurados, percentual de indicadores apurados, por exercicio.

Perfil dos indicadores pesquisados 2004 2005 2006 2007
Numero total de indicadores 622 786 805 802
Numero total de indicadores apurados 274 432 500 538
Percentual de indicadores apurados 44,1% 55,0% 62,1% 67,1%

Fonte: SIGPlan
Nota: Dados trabalhados pelo autor.

Observando-se as tabelas 6 e 7, € possivel constatar que em todos os aspectos
houve uma redugdo da quantidade de programas, mas houve um aumento em
termos percentuais no numero de programas com pelo menos um indicador, 0 que
demonstra o esforco do PPA na consolidagdo dos indicadores, dada a relevancia
deste instrumento. J& a apuragdo dos indicadores dos programas do PPA 2004-
2007 retrata um desempenho ainda aquém do que deveria ser a implementagao de
instrumentos de afericdo de resultados. Dos 802 indicadores existentes no ultimo
ano do plano, apenas 538 foram apurados, o que representa um pouco mais de
67%. Entretanto, quando se analisa o plano como um todo, € possivel verificar
avancgos em todos os aspectos durante os quatro anos, tanto no que se refere ao
aumento do numero de indicadores, como na afericdo dos mesmos, representando

um aumento de 23% em relagdo ao primeiro ano.

De acordo com o Plano de Gestdo do PPA 2004-2007 (2004), a gestdo do PPA tem
0 objetivo de alcancar os resultados utilizando processos estruturados e

instrumentos adequados a integracdo das agdes em torno de programas e a
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corregcao de rumos a partir dos indicadores. Entretanto, dada a concepcédo de um
indicador, mencionado nos Manuais de Elaboragao de Programas do PPA (2006),
como sendo o elemento capaz de medir a evolugcdo do problema, permitindo a
mensuragdo dos resultados alcangados com a execugdo do programa, €
inadmissivel que esses programas tenham passado quatro anos sendo avaliados

sem terem definido um indicador sequer.

Em situagbes como essas, na concepg¢ado de Razzolini Filho (2005), dentro dos
conceitos sobre indicadores trabalhados no referencial tedrico desta pesquisa, néo é
possivel saber como tais programas estdo sendo conduzidos e nem auxiliados em
seu processo decisorio. Mokate (2002) acrescenta, ainda, que sem os indicadores
nao é possivel compreender o desempenho da iniciativa e nem contribuir para a

analise e discussao sobre o sucesso dos programas.

Outra ressalva a ser feita € que, embora o progresso na mensuragao dos
indicadores seja visivel, os quantitativos daqueles n&o apurados sao consideraveis,
0 que pode indicar pouca preocupagao dos gerentes com O processo e/ou
incapacidade técnica ou operacional de realizar tais medigdes. Dado o grande
numero de programas e indicadores, bem como a rigidez do modelo de elaboragao
do PPA, certamente nem todos os indicadores tomaram os cuidados para que cada
um deles atendesse aos pré-requisitos conceituais e fossem passiveis de aferi¢ao.
Nem todos seguiram as caracteristicas de um bom indicador, de ser preciso,
relevante, apropriado, sensivel e pratico, mencionadas por Mokate (2002) e

trabalhadas no referencial desta pesquisa.

O programa Incentivo a Autonomia Econémica das Mulheres no Mundo do Trabalho,
da Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres (SEPM), € um dos exemplos

ao justificar a ndo apuragao do indicador.

Este indicador n&o atende a amplitude do Programa, que realiza outras
acbes além do apoio a concessao de microcrédito. Além disso, ha
dificuldade de mensuragdo, pois nem todas as instituicdes possuem
cadastro de clientes com informagbes estratificadas por sexo. (BRASIL,
2007, p.91)
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Da mesma forma, o programa Promocédo e Defesa dos Direitos de Pessoas com
Deficiéncia, da Secretaria Especial dos Direitos Humanos (SEDH), fez o seguinte
comentario sobre o indicador Taxa de Insercdo de Pessoas com Deficiéncia no
Servico Publico: “Este é outro indicador importante, mas o Ministério do
Planejamento, Orcamento e Gestdo (MP) ndo possui o levantamento estatistico
sobre o numero de pessoas com deficiéncia no servigo publico” (BRASIL, 2007,
p.61).

Por meio de relatos como esses, € possivel verificar a dificuldade existente em se
criar bons indicadores. A incapacidade técnica e operacional para apuragdo dos

mesmos é constantemente destacada nos relatorios anuais de avaliagao.

Por ultimo, destaca-se que dentre os atributos de um indicador se encontra a fonte
de informacdes para ele. A fonte, segundo o Manual de Elaboracdo de Programas
do PPA (2006) é o orgao responsavel pelo registro ou producdo das informagdes
necessarias para a apuracgao do indicador e divulgagao periddica dos indices. O
Manual ressalta, ainda, que em muitos casos as informagdes serédo buscadas junto a
outras fontes que podem ser instituicbes oficiais ou mesmo privadas, quando de

reconhecida credibilidade, dando como exemplo o IBGE.

A tabela 8 ilustra a participacéo do IBGE por meio da mensuragao dos indicadores
dos programas do PPA, apresentando o numero e o percentual de programas com
indicadores produzidos pela instituicdo, bem como o total de indicadores com a

participacao da mesma.

Tabela 8 — Numero de programas com indicadores produzidos pelo IBGE, percentual
de programas com indicadores produzidos pelo IBGE, total de indicadores, total de
indicadores com participacdo do IBGE, percentual de indicadores com participacao
do IBGE, por exercicio.

Indicadores com participacéo do IBGE 2004 2005 2006 2007

Numero de programas com indicadores

18 17 17 18
produzidos pelo IBGE

Percentual de programas com indicadores 6,4% 55% 58% 6,2%



109

produzidos pelo IBGE

Numero total de indicadores 622 786 805 802

Numero total de indicadores com participacao do
IBGE

Percentual de indicadores com participagao do
IBGE

106 102 106

12,5% 13,5% 12,7% 13,2%

Fonte: SIGPIlan
Nota: Dados trabalhados pelo autor.

Os indicadores podem ser produzidos com informacgdes oriundas de uma unica fonte
de informacéao ou reunindo informacdes de varias fontes. A tabela 9 retrata o nimero
dos indicadores, apurados e nao apurados, que sao produzidos somente com
informacdes do IBGE e aqueles que sédo produzidos com informacdes do instituto e

de outras fontes.

Tabela 9 - Numero de indicadores com participagao do IBGE, numero de indicadores
produzidos exclusivamente pelo IBGE, numero de indicadores produzidos em
conjunto com o IBGE, numero de indicadores apurados produzidos exclusivamente
pelo IBGE, numero total de indicadores apurados produzidos em conjunto com o
IBGE, percentual de indicadores produzidos e apurados exclusivamente pelo IBGE,

percentual de indicadores apurados com participacao do IBGE, por exercicio.

Participacédo do IBGE na producéo dos indicadores 2004 2005 2006 2007

Numero total de indicadores com participacédo do IBGE 78 106 102 106
Numero total de indicadores produzidos exclusivamente

pelo IBGE

Numero total de indicadores produzidos em conjunto com

IBGE

Numero total de indicadores apurados produzidos

47 53 53 60

53 49 46

17 26 40 24
excusivamente pelo IBGE

Numero total de indicadores apurados produzidos em

_ 16 16 24 29
conjunto com IBGE
% indicadores produzidos e apurados exclusivamente

pelo IBGE

36,2%49,1%75,5%40,0%
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% indicadores com participagao e apurados pelo IBGE 51,6% 30,2%49,0%63,0%

Fonte: SIGPlan
Nota: Dados trabalhados pelo autor.

A participacédo do IBGE na afericdo dos indicadores é pifia para um orgao produtor
de informagdes oficiais, em especial as estatisticas oficiais, e que almeja ser o
principal produtor e coordenador dos sistemas de informacdo. O numero de
programas que utilizam informagdes do IBGE como indicadores para mensurar o seu
desempenho é baixo e em nenhum momento apresentou um aumento significante,

ou seja, 0 numero se manteve praticamente constante.

Quando se analisa especificamente os indicadores é possivel observar um
progresso no numero absoluto de indicadores de 2004 para 2005, mantendo-se
constante nos demais anos. Como o numero de programas com a participacao do
IBGE se manteve constante e o numero de indicadores aumentou ao longo dos
anos, pode-se supor que o aumento se deu em fungdo do numero de indicadores
dos programas que o IBGE ja participava. A maioria deles € mensurada dentro do

préprio 6rgdo, como o proprio Manual de Elaboragédo de Programas afirma:

A maior parte das informagdes utilizadas na construgdo dos indicadores
podera ser produzida pelos préprios 6rgaos executores dos programas ou
outros integrantes da estrutura do Ministério responsavel. Estes deverao
manter sistemas de coleta e tratamento de informagdes com esta finalidade.
(BRASIL, 2006, p.14)

Dos indicadores que o IBGE participa, é possivel perceber que mais da metade é
produzido exclusivamente por ele, ou seja, utilizando-se somente informag¢des do
instituto. Quando se analisa aqueles que foram efetivamente apurados, constata-se
que um grande numero de indicadores com a participagdo do IBGE nao foi apurado.
Tal fato poderia ser justificado tendo em vista que tais indicadores ndo dependem
somente da informacgao do IBGE, porém é possivel perceber que existe um grande
numero de indicadores apurados exclusivamente pelo 6rgdo que nao foram
mensurados, demonstrando ter ocorrido algum problema ou restricdo na apuragao

do indicador.
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Ao analisar os relatérios de avaliagdo dos programas, em muitos casos, € possivel
observar que a nao apuragao do indicador se da em fungdo de restricbes ou
particularidades inerentes a eles, como apresentado na justificativa do programa
Desenvolvimento Integrado e Sustentavel do Semi-Arido — CONVIVER, que possui o
indicador “taxa de populagdo no semi-arido atendida com rede geral de

abastecimento de agua” mensurado pelo IBGE e nao apurado em 2006:

O indicador foi inserido no programa em 2005. Contudo, os projetos
apoiados possuem uma média de duragao de dois a quatro anos para sua
execucdo e alcance de objetivos. Dessa forma, seus resultados nao
puderam ser mensurados até o presente momento. (BRASIL, 2007, p.25)

Da mesma forma o indicador “taxa de segurancga alimentar” do programa Acesso a
Alimentacdo, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS),

justificou a ndo apuragéo em 2008 em fungéo de inconsisténcias na definigéo.

[...] Existem inconsisténcias em sua definicdo, que, além de ndo contemplar
todos os beneficiarios do Programa, apresenta inadequacao relativa a
multipla contagem de beneficiarios. Ha que se refletir sobre a adequacgéao da
definicdo do indicador para medir a taxa de seguranga alimentar. (BRASIL,
2008, p.20)

Outro argumento identificado nos relatorios, para a nao aferigao, se deu em fungao
da incompatibilidade dos periodos de realizagcado das pesquisas, fonte de dados para
a apuragao, e o prazo e periodicidade do processo de avaliagdo do PPA, definido
em sua metodologia. Muitas pesquisas ndo sao realizadas anualmente, como
destacado pelo programa Servigos Urbanos de Agua e Esgoto do Ministério das
Cidades.

O nivel de cobertura ndo possui apuracdo anual, pois depende de
levantamento amplo realizado via de regra pelo IBGE. A apuragao do indice
de Cobertura dos Servicos de Saneamento é realizada nacionalmente em
dois momentos: no Censo Nacional; e na PNSB, que doravante sera
realizada quadrienalmente. (BRASIL, 2008, p.84)
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Outros programas justificam que os resultados das pesquisas sao divulgados apés o
término do periodo para encaminhamento ao Congresso Nacional, 15 de setembro
de cada ano, do Relatério Anual de Avaliacdo, para subsidiar a apreciacido da
Proposta de Lei Orgamentaria, como destacado pelo programa Prevengao e
Combate a Violéncia Contra as Mulheres ao argumentar que “o indicador néo teve
como ser apurado, pois este dado depende das estatisticas disponibilizadas pelo
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que s&o langados sempre com
um ano de defasagem”. (BRASIL, 2007, p.95)

De mesmo consenso é o programa Ciéncia, Tecnologia e Inovagao para a Politica
Industrial, Tecnolégica e de Comércio Exterior, do Ministério da Ciéncia e
Tecnologia. O programa, cujo indicador tem como fonte de dados a Pesquisa de
Inovagao Tecnoldgica do IBGE, mencionou no relatério de 2007, que teve como
base o ano de 2006, que “os dados relativos a 2005 deverao ser divulgados pelo
IBGE a partir de junho de 2007. indice apurado ap6s o encerramento do exercicio de
2006 no SIGPlan”. (BRASIL, 2007, p.26)

Por fim, durante esta etapa da pesquisa, foi possivel observar trés comportamentos
diferentes com relacdo a variagdo do numero de indicadores e programas com
participacdo do IBGE, ao longo do PPA 2004-2007, por unidade da administragcao
publica federal: o primeiro foi aquelas unidades cujos programas e indicadores nao
tiveram nenhuma participacao do IBGE e permaneceram assim até o final do PPA, o
segundo comportamento foi das unidades cujos programas e indicadores tiveram a
participacdo do IBGE, mas sofreram pouca ou nenhuma variacdo em seu
quantitativo ao longo do periodo, e o terceiro foi aquelas que tiveram forte variagéo
aumentando ou reduzindo o numero de programas e indicadores com participagao
do IBGE durante o periodo do PPA. Os trés comportamentos podem ser

averiguados no Apéndice A.

Com efeito, em muitos relatérios anuais de avaliagdo do Plano, que apresenta a
consolidagdo dos desempenhos dos programas entre os anos de sua vigéncia,
percebe-se com clareza como as dificuldades dos gerentes de programas e sua

equipe impactam na afericao dos resultados dos programas. As dificuldades podem
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ser de diferentes ordens e grandezas, mas certamente a dificuldade de obtencao de

informacéao confiavel e relevante € uma das questdes centrais.

7.2 Analise dos questionarios

Esta subsecao destina-se a apresentar os resultados dos questionarios respondidos
com as constatagdes da subsecao anterior. Os questionarios procuraram extrair as
percepcdes dos gerentes de programa que sd&o os principais atores dentro do
processo de gestdo dos programas do PPA, dada as responsabilidades atribuidas a
eles legalmente, quanto a avaliagdo dos programas, e a participagdo do IBGE

enquanto produtor de informacdes oficiais do pais.

Durante a pesquisa 41 unidades da administragéo publica federal receberam um ou
mais questionarios dependendo do numero de programas sob sua responsabilidade
(Apéndice B). De um total de 354 programas que receberam o questionario, 56 os
responderam (Apéndice C), o que representa 15,8% do total pesquisado. O
questionario da pesquisa (Apéndice D) foi desenvolvido com a definicdo prévia das
perguntas, sendo composto por dez questdes. Oito delas foram perguntas fechadas
(questdes 1, 2, 3, 4, 5, 6, 7, 10), enquanto duas tiveram uma abertura maior
(questdes 8 e 9) de forma a possibilitar certa liberdade ao entrevistado para expor

suas opinides.

A pergunta 1 visa verificar se o gerente utiliza informacgées produzidas pelo IBGE em
seu programa. Em caso positivo, as perguntas 2 e 3 deveriam ser respondidas. Em

caso negativo, responderia a pergunta 4.

Tabela 10 — Respostas da pergunta 1: O Sr(a). utiliza as informagdes produzidas

pelo IBGE em seu programa?

Utiliza informacgdes produzidas pelo IBGE Sim Nao
Total: 40 16
Total %: 71,4% 28,6%
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Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

A configuracdo das respostas demonstra uma consideravel utilizagdo das
informagdes produzidas pelo IBGE, onde pouco mais de 71% dos gerentes utilizam

a informacao do instituto na gestao de seus programas.

O IBGE é uma das poucas organizagdes no mundo que reune em uma mesma
estrutura organizacional a produgado de informagdes de natureza estatistica e
geocientifica. Um dos poucos paises que possuem esta estrutura é o México, por
meio do Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI). Como definido pelo
préprio Decreto n°® 4.740, as informagdes de natureza estatistica sdo informacdes
demograficas e socio-econémica, e a de natureza geocientifica sdo informagdes
geograficas, cartograficas, geodésicas e ambientais. Dada a natureza distinta, é
interessante identificar, dos programas que utilizam a informagao, que tipo é

utilizada.

Tabela 11 — Respostas da pergunta 2: Qual a natureza das informagdes utilizadas?

Natureza das informacdes utilizadas Total %
Somente informacao estatistica: 28 70,0%
Somente informacao geocientifica: 0 0,0%
Informacao estatistica e geocientifica: 12 30,0%

Fonte: Elabora pelo proprio autor (2009)

Como é possivel constatar na tabela, 70% dos entrevistados utilizam informagdes
somente de natureza estatistica, enquanto 30% utilizam tanto informacdes
estatisticas quanto geocientificas. Nenhum dos entrevistados utiliza somente a
informacéo geocientifica em seu programa, demonstrando que, sem julgar o nivel de
relevancia entre as duas naturezas de informacdo, a demanda maior é pela

informacgéo estatistica.

Tendo em vista que mais de 71% dos programas entrevistados utilizam as
informagdes do IBGE e desse percentual 70% utilizam as de natureza estatistica,

surge a seguinte questdo: em que momento os programas as utilizam?
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Tabela 12 — Respostas da pergunta 3: Em qual(is) momento(s) utiliza as

informacdes produzidas pelo IBGE?

Total de afirmativas: 77
Momento de utilizagdo das informagdes do IBGE Total %
Como indicadores de desempenho para o programa. 11 14,3%
Como subsidio para o planejamento e execugdo do

34 44,2%
programa.
Como subsidio para o monitoramento e avaliagcdo do

24 31,2%
programa.
Outros: 8 10,4%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

A tabela acima busca identificar os momentos de maior utilizagdo das informacodes
do IBGE. Como é possivel a utilizacdo em mais de um momento pelo mesmo
programa, foram observadas 77 afirmativas, sendo que a maior parte dos programas
(44,2%) utiliza as informagbes produzidas pelo instituto no momento do
planejamento e na execugao do programa, seguido do monitoramento e avaliagédo e
por ultimo como indicadores de desempenho. O percentual baixo de utilizagcdo da
informacdo como indicador, pode estar associado a pequena participacdo dos
orgaos de pesquisa na construcdo dos indicadores e a consequente n&o

disponibilizagao da informacéao.

A primeira pergunta sinalizou que mais de 28% dos programas entrevistados n&o
utilizam informagdes do IBGE. Tendo em vista o papel atribuido ao 6érgdo enquanto
produtor e coordenador de informacbes oficiais do pais, € interessante buscar

averiguar o motivo da n&o utilizagao.

Tabela 13 — Respostas da pergunta 4: Por que n&o utiliza as informagdes
produzidas pelo IBGE?

Motivo da nao utilizagdo das informacgdes do IBGE Total %
N&o produz a informagao: 11  68,8%
Nao atende as necessidades: 0 0,0%

Nao sei se possui a informacgéo: 3 18,8%
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Outros: 2 12,5%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

A grande maioria dos entrevistados afirmou n&o utilizar a informagdo do IBGE
porque 0 mesmo nao a produz, seguido daqueles gerentes que sequer sabem se 0
instituto possui a informagao. Essa € uma questao interessante e que mereceria uma
atengao maior do 6rgao e de uma pesquisa mais profunda, pois dada a imensa
variedade de informacdes produzidas por ele, sera realmente que nio existe a
informagédo necessaria ou simplesmente é desconhecida a existéncia da mesma?
Sera que o gerente que afirmou n&o existir a informagao, verificou junto ao IBGE e o
mesmo confirmou a inexisténcia ou simplesmente ele ndo encontrou e o instituto

nem conhece tal demanda.

Ainda referente a esta questdo, a resposta de um questionario, que escolheu a
opgao “outros”, sinalizou para a criagcdo de uma nova categoria, “utiliza informagoes
de outros orgaos”. Essa categoria foi criada pelo seguinte comentario do gerente:
“‘As informagdes que utilizamos sédo geradas pelo Banco Central do Brasil,
INFRAERO e pelo Ministério do Turismo”, dando a entender de que ele nao utiliza

porque ele ndo necessita de nenhuma informacéo do IBGE para o programa.

A questao 5 objetiva verificar se ha convergéncia de opinides quanto ao processo de
avaliacao do PPA. A avaliagdo € normalmente compreendida como um processo
que produz informacdes sobre os resultados da implementacdo de uma politica
publica ou um programa, de modo a examinar de forma critica os valores e saber se
continuam congruentes com os objetivos previstos. Para a gestao, ela € um ponto
fundamental, pois produz informagdes que contribuem para o alcance dos resultados
(MOTTA, 1996).

Como ja exposto no capitulo 5, o processo de avaliagdo do PPA pretende contribuir
para a melhoria da gestao publica, incluindo o aperfeicoamento da comunicacao, do
aprendizado, da transparéncia e auxiliar o processo de tomada de decisao. Contudo,
seria ele bem sucedido neste sentido? A tabela abaixo apresenta a opinido dos

gerentes entrevistados quanto ao processo de avaliagdo do PPA 2004-2007.
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Tabela 14 — Respostas da pergunta 5: Como o Sr(a). considera o processo de

avaliagcao dos programas do PPA?

Percepcéao do processo de avaliagdo dos Muito ~ Muito
Bom RegularRuim .
programas do PPA bom ruim
Total: 1 25 27 3 0
Total %: 1,8% 44,6% 48,2% 5,4% 0,0%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

Percebe-se uma divisdo de opinides entre “Bom” e “Regular’. Um aspecto do
processo de avaliagdo do PPA é o seu carater de auto-avaliagdo, que embora
permita a alteragdo no desenho da gestdo dos programas de forma gradual, pode
apresentar resultados com viés pela posicdo do avaliador do programa. Isso pode
justificar essa divisdo de opinides, que representa a posicdo dos gerentes
conservadores e dos gerentes criticos, mas que ndo assumem uma posi¢cao radical,
ou seja, ndo sdo nem tdo conservadores e nem tao criticos a ponto de afirmarem
que o processo de avaliagao € “Muito Bom” ou “Muito Ruim”. Uma visao externa
menos conservadora e mais critica, diferente da SPI que pouco altera os programas

de forma significativa, poderia contribuir para este processo.

A pergunta 6 objetiva verificar se os indicadores dos programas do PPA sé&o
apropriados para mensurar os resultados do programa. Como afirmado por Mokate
(2002), o indicador sintetiza informagdes sobre as atividades, efeitos e impactos de
forma a mensurar o desempenho e contribuir para as estratégias, planejamentos e

objetivos.

Tabela 15 — Respostas da pergunta 6: Em relagcédo aos indicadores do seu programa,

eles, de modo geral, s&o apropriados para mensurar os resultados do programa?

Apropriagcao do

indicadores para Muito . Pouco Nada N&o possuo
_ Apropriado . . o

mensurar os resultados apropriado apropriado apropriado indicadores

do programa

Total: 1 40 8 3 4

Total %: 1,8% 71,4% 14,3% 5,4% 7,1%
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Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

Observa-se convergéncia entre as opinides, onde a maioria dos entrevistados
considera que os indicadores do seu programa sao apropriados. O que de certa
forma chama atencéo é a presenca de quatro gerentes afirmando que seu programa
nao possui indicador, porém 0s mesmos programas possuem indicadores
registrados no SIGPlan. Com isso, € possivel perceber que ou ha um
desconhecimento de que, pela metodologia do PPA, os programas finalisticos ou de
servico de Estado exigem indicadores, ou os proprios gerentes desconhecem a
existéncia de seus indicadores ou nao os reconhecem como relevantes. Cabe
destacar, que o carater auto-avaliativo da metodologia pode ter influenciado a
resposta desta questdo, uma vez que sendo o proprio gerente que avalia o
desempenho de seu programa, ele tendera a julgar apropriado o indicador caso o

mesmo apresente bons resultados.

Com o objetivo de complementar a pergunta anterior, a questao 7 se propde a extrair
dos entrevistados os principais obstaculos na definicho e mensuragcdo dos

indicadores de desempenho.

E consenso que a variavel cultural é fundamental na compreenséo da avaliagdo das
politicas publicas no Brasil, haja vista a natural resisténcia dos agentes publicos a
questao. Ataide (2005) defende que incentivar uma cultura de avaliagdo € essencial
para que os beneficios em termos de melhoria da gestdo sejam superiores aos

custos de operacionaliza-la.

Tabela 16 — Respostas da pergunta 7: Quais os principais obstaculos encontrados

para definir e mensurar os indicadores de desempenho do seu programa?

Total de afirmativas: 58
Obstaculos para a definicdo e mensuragao dos indicadores Total %
Os objetivos do programa nao sao claramente definidos 1 1,7%

Dificuldade em obter as informagdes para a apuragao dos indicadores 25 43,1%
O(s) indicador(es) n&o esta(ao) bem definido(s) 8 13,8%
Outros 24 41,4%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)
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A tabela 16 demonstra que o principal obstaculo é a dificuldade de se obter
informagbes para a apuragdo, seguida da opgao “outros” e da definicdo dos
indicadores. Tendo em vista o grande numero de escolhas da opg¢ao “Outros”, em
que foi pedida a especificagdo do mesmo, foi feita uma analise criteriosa que alterou
o resultado da tabela. As especificagdes foram agrupadas de acordo com as
categorias definidas preliminarmente e ainda foram criadas mais duas. Apds a

redistribuicdo, a tabela 16 apresenta os seguintes resultados:

Total de afirmativas: 58
Obstaculos para a definicdo e mensuragao dos indicadores Total %
Os objetivos do programa nao sao claramente definidos 1 1,7%

Dificuldade em obter as informagdes para a apuragao dos indicadores 30 51,7%

O(s) indicador(es) n&o esta(ao) bem definido(s) 13 22,4%
Outros 3 52%
Complexidade da realidade 9 15,5%
Problemas de gestao 2 3,4%

A dificuldade na obtencéo da informagdo continua a ser o principal obstaculo, seja
pela auséncia e disponibilidade de dados, seja pelas limitagdes de ordens diversas
dos institutos de pesquisa, cuja evolugdo das atividades é fundamental. Cabe
destacar, ainda, que criacdo de um indicador ocorre bem antes de execucdo do
programa e na maioria das vezes sem a participagado de institutos de pesquisa, por
isso no momento da execucdo constata-se dificuldades, seja de custo ou de
operacionalizacdo, como mencionado no relatério de 2008 que avaliou o programa

Cultura Afro-Brasileira, do Ministério da Cultura.

A auséncia de indicadores, no setor cultural, diz respeito a auséncia de
informacgdes sobre a produgdo e o consumo de bens e servigos culturais.
No caso da Fundagao Cultural Palmares (FCP), a auséncia de indicadores
de processos e de qualidade, dada a falta de dados histéricos especificos
sobre seus custos operacionais e sobre os impactos de sua atuacéo,
inviabiliza a utilizacdo de férmulas fidedignas para a demonstracéo de
resultados.

No PPA 2004-2007, verificou-se a impossibilidade de medicdo dos
indicadores propostos inicialmente e dois novos foram elaborados em
substituicdo aos anteriores. Contudo, observou-se que 0s mesmos nao
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foram inseridos nas revisbes do PPA devido a impossibilidade de
mensuracéo. (BRASIL, 2008, p.31)

Segundo Mokate (2002), um bom indicador deve ser pratico, por isso € muito
importante que no momento da definicdo deles os institutos de pesquisa ou as
possiveis fontes de informagao dos indicadores sejam envolvidos nesse processo. A
autora ressalta que é importante levar em consideracdo os diversos atores dos
processos de monitoramento e avaliagdo, tanto os demandantes quanto os
responsaveis pela compilagdo e registro dos dados. Da mesma maneira, € a
percepcdo de Calmon e Gusso (2002, p.33) ao afirmarem que “existe pequena
integracéo entre as instituicdes produtoras de informagéo e os atores envolvidos no
processo de monitoramento e avaliagao do PPA”, onde essa desconexao impacta de
forma negativa a formulagdo de bons indicadores, que necessitam de informagdes

especificas e disponiveis em tempo habil.

Outra dificuldade, mencionada nos questionarios, e relacionada a obtencido da
informacéo é a periodicidade da mesma, seja pelo fato dela ndo estar disponivel no
momento necessario em fungao da sua periodicidade, seja pela desatualizacdo dos
dados, como bem coloca um dos gerentes: “Problemas referentes a periodicidade
com que algumas informagdes que subsidiam a construgdo de indicadores séo

disponibilizadas”.

O segundo obstaculo é definigdo dos indicadores, onde alguns entrevistados
destacaram dificuldades como a identificacdo de uma relacdo mais direta entre o
programa e o indicador; a definicgdo de indicadores relacionados ndo sé com a
quantidade de produtos; programas muito abrangentes onde um indicador nao
consegue retratar a totalidade de todas as atividades do programa; e a necessidade
de combinacéao de indicadores quantitativos e qualitativos. Da mesma forma, Mokate
(2002) defende uma interpretagcao ampliada de indicadores como sendo uma sintese

de dados quantitativos e qualitativos pertinentes.

Durante o tratamento dos dados desta pergunta foram criadas mais duas categorias:

complexidade da realidade e problemas de gestao.
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“Complexidade da realidade” foi uma categoria criada em fung¢ao de alguns gerentes
terem mencionado a dificuldade de se mensurar e quantificar os resultados dos
programas por possuir uma realidade complexa com muitas variaveis e influéncias
externas de outras agdes, como mencionado por dois entrevistados: “O objetivo das
politicas € de dificil mensuracdo”. “No campo da educagdo sao inumeras as
variaveis que impactam no resultado de um programa e muitas vezes o indicador
relacionado ao programa ndo da conta dessa complexidade; assim como o0s
resultados de uma acéo por vezes sO sdo capazes de impactar e fazer movimentar
um indicador, apés um periodo de tempo mais longo, € nao linearmente conforme
sdo associados objetivos e indicadores no PPA”. No mesmo sentido, Mokate (2002)
destaca a limitacdo dos indicadores para a analise de fendmenos complexos,
qualitativos e multidimensionais, e acrescenta que isso acaba por acarretar
resisténcia ao uso deles por parte dos setores sociais.

A categoria “Problemas de gestdo” envolve questdes de ordem administrativas e que
muitas vezes se tornam restricbes ao desempenho do programa, como ressaltado
pelos dois entrevistados: “O Programa ndo tem ingeréncia na aplicagdo dos
recursos, uma vez que os mesmos tém origem em emendas parlamentares. O que
fazer e onde fazer é imposto ao programa”. “Inconsisténcia das fontes de recursos
orcamentarios”. A falta de recursos, decorrentes de restricbes orcamentarias e
fiscais, foi tratada por Calmon e Gusso (2002) como sendo um entrave externo ao

PPA que dificultam a implementagao do processo de avaliagao.

As perguntas a seguir buscaram captar a percepgdo dos gerentes quanto a
participacédo do IBGE no PPA 2004-2007, em especial na etapa de avaliagao que faz
parte do ciclo de gestao do plano. A tabela abaixo apresenta os resultados quanto a

importancia de sua participagdo no processo de avaliagdo dos programas.

Tabela 17 — Respostas da pergunta 8: Em sua opinido, qual a importancia do IBGE

para o processo de avaliagao dos programas do PPA?

Importancia do IBGE no . .
_ Muito Pouco Nada N&o
processo de avaliagdo dos Importante . .
importante importante importante sei
programas
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Total: 17 28 1 1 9
Total %: 30,4% 50,0% 1,8% 1,8% 16,1%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

Como os resultados podem demonstrar, os gerentes acreditam ser importante o
IBGE participar do processo de avaliagdo dos programas do PPA. Cerca de 50% dos
entrevistados mencionaram ser importante e pouco mais de 30% afirmaram que a
participacdo do instituto € muito importante. Cabe destacar que 16,1% néo
souberam responder a pergunta. Com vistas a complementar tal questdo, solicitou-
se aos entrevistados que na mesma pergunta justificassem sua opinido,

possibilitando assim, compreender melhor o que motivou a escolha.

Com base no método da analise de conteudo, os dados qualitativos apresentados
nas justificativas foram analisados, buscando o sentido ou os sentidos das mesmas.
De um total de 48 afirmativas verificadas nas justificativas apresentadas pelos
gerentes que mencionaram ser “Importante” ou “Muito importante” a participacéo, foi

possivel aferir a seguinte distribuicdo percentual das categorias identificadas.

Tabela 18 — Frequéncia das categorias identificadas nas justificativas apresentadas

pelos questionarios que responderam “Importante” ou “Muito importante” na

pergunta 8.
Credibilidade = Competéncia Qualidade da  Utilidade das
ST N ) - . ~ Outros
institucional técnica informacéao informacoes
Total: 10 6 16 14 2
Total %: 20,8% 12,5% 33,3% 29,2% 4,2%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

A maior parte das afirmativas, pouco mais de 33%, mencionou a categoria
“‘qualidade da informac&o” como a principal razdo da importancia da participagao do
IBGE no processo de avaliagdo. Nessa categoria foram agrupadas respostas que
mencionavam a amplitude e variedade da informagao produzida pelo 6rgao, bem
como o planejamento e o rigor metodolégico empregado, propiciando seguranga a

mesma, como a declarado por um dos entrevistados: “Com certeza estda na
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amplitude da informagdo, que é coletada de forma planejada seguindo uma

metodologia especifica, o qual confere seguranca da informacao”.

A categoria “Utilidade das informagdes”, com 29,2%, foi a segunda mais
mencionada. Nesta categoria o0s entrevistados afirmaram que os dados
disponibilizados pelo IBGE s&o uteis, pois permitem criar e aprimorar indicadores,
mensurar metas e resultados, planejar e implementar agdes, bem como verificar a
evolugdo de programas e politicas publicas, adequando-as as reais necessidades
identificadas. O programa Saneamento Rural, gerido pela Fundagdo Nacional de
Saude, € um exemplo desta categoria: “No caso de avaliagdo do Programa
Saneamento Rural, os indicadores referem-se aos percentuais de cobertura de
abastecimento de agua de areas rurais, na qual as informagbées do IBGE sé&o
fundamentais para definir areas prioritarias de atendimento e para monitorar as

acdes que sao desenvolvidas”.

A “Credibilidade institucional” e a “Competéncia técnica” do IBGE, respectivamente,
ficaram com 20,8% e 12,5% das afirmativas. A primeira faz alusdo ao fato da
instituicao ser referéncia em informacao, além de érgado central e especifico na
producao de estatisticas, como declarado a seguir: “O IBGE possui credibilidade e é
uma referéncia de dados estatisticos para muitos programas”. A segunda faz
referéncia a capacidade de levantar informagdes precisas e consistentes, sob uma
metodologia padronizada, permitindo o acompanhamento por meio de séries
historicas, além de ser capaz de desenvolver ferramentas de qualidade para
segmentos diversos, como ressaltou um dos gerentes: “Porque grande parte dos
programas finalisticos requer dados de fontes que utilizem metodologia padronizada
e sejam passiveis de acompanhamento dentro de uma série historica, permitindo

que a mensuracgéo de seus resultados seja mais precisa”.

Durante a analise do conteudo foi possivel perceber que havia dois tipos de
respostas. Aquelas que faziam alusao a instituicdo IBGE, tratadas nas categorias
“credibilidade institucional” e “competéncia técnica”, e aquelas que se referiam ao
que € produzido pelo IBGE, ou seja, a informagado, tratadas nas categorias

“qualidade da informacgao” e “utilidade da informacao”.
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Especificamente com relacdo aos indicadores de desempenho, qual seria a
percepcdo dos gestores para a importancia de seus programas possuirem
indicadores mensurados pelo IBGE? Isso foi o que tentou se verificar na pergunta

seguinte, cujos resultados foram consolidados na tabela 19.

Tabela 19 — Respostas da pergunta 9: Qual a importancia do seu programa possuir

indicadores de desempenho medidos pelo IBGE?

Importancia do programa Muito Pouco Nada Nao
o . Importante . _
possuir indicadores do IBGE importante importante importante sei
Total: 12 23 6 3 4
Total %: 25,0% 47,9% 12,5% 6,3% 8,3%

Fonte: Elabora pelo proprio autor (2009)

Os resultados da pergunta 9 demonstram que quase 48% dos gerentes consideram
importante e 25% consideram muito importante o programa possuir indicadores
mensurados pelo IBGE. Apenas 12,5% consideram pouco importante e 6,3% nada

importante a participacao do instituto.

Na justificativa apresentada pelos gerentes que mencionaram nao ser importante a
participagédo do IBGE, foi possivel identificar duas grandes razdes para tal escolha. A
primeira é referente a natureza do programa, ou seja, 0 mesmo possui
caracteristicas que a participacdo do o6rgdo nao se faz necessario, como
apresentada nas justificativas a seguir: “Porque o programa unico da Casa da
Moeda do Brasil requer dados especificos de sua producio”; “O MRE utiliza dados
sobre as comunidades brasileiras vivendo no exterior. [...] os dados produzidos pelo
IBGE nao serao tao pertinentes para os programas de natureza consular do MRE”. A

segunda razéo € a utilizagao de outras fontes de dados.

Aqueles que assinalaram ser “Importante” ou “Muito importante”, totalizando 72,9%,
justificaram sua opc¢ao e de um total de 47 afirmativas identificadas, foi possivel
identificar quatro categorias, cujos resultados foram distribuidos conforme

apresentado na tabela 20.
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Tabela 20 — Frequéncia das categorias identificadas nas justificativas apresentadas

pelos questionarios que responderam “Importante” ou “Muito importante” na

pergunta 9.
Amplitude da Indicador com Melhoria na Legitimidade
informacao qualidade gestao da acéao
Total: 15 10 11 11
Total %: 31,9% 21,3% 23,4% 23,4%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

Percebe-se uma dispersdo entre as afirmativas identificadas nas justificativas dos
entrevistados, sendo que a categoria “Amplitude da informagdo” foi a que
apresentou o maior resultado com quase 32%. Tal categoria faz alusdo a
capacidade do IBGE de observar, mensurar e analisar de forma mais ampla e em
diversos segmentos as acgdes e os efeitos dos programas, como destacado na
opinidao do Programa Nacional de Inclusdo de Jovens: “A capilaridade do IBGE

permite que possamos medir os efeitos do Programa da forma mais ampla possivel”.

Ainda com relagdo a pergunta 9, o programa Formacao e Capacitacédo de Recursos
Humanos para Pesquisa, do CNPq, ressalta que “somados a indicadores ja usados,
elaborados a partir de censos de titulados (CAPES) e do Diretério de Pesquisadores
(CNPq), trariam outra contribuicdo relevante, para a avaliagdo e acompanhamento
do programa”. Na opinido do gerente do programa Livro Aberto, € importante ter
indicadores mensurados pelo IBGE “em decorréncia da competéncia e grau de
confiabilidade do trabalho desenvolvido [...]”. Opinides como essas, deram origem as
duas categorias que, com 23,4%, apresentaram o segundo maior resultado:

“Melhoria na gestao” e “Legitimidade da agao”.

A “Melhoria na gestdao” abrangeu aquelas afirmativas que indicaram que a
participacdo do IBGE proporcionaria ndo sé progressos no acompanhamento e
avaliacdo resultados, mas também o aperfeigopamento do programa e melhoria do
direcionamento das politicas publicas, agregando valor as conclusdes. A
“Legitimidade da acao” foi uma categoria criada com base nas afirmativas que
indicaram que a participagcao do IBGE confere legitimidade e confiabilidade as acdes

empreendidas pelo programa, ndo sé pelo fato da instituicdo constituir fonte externa
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de dados, menos influenciavel por geréncias de cunho politico, mas também em
decorréncia da competéncia e do grau de confiabilidade do trabalho desenvolvido

por ela.

Por fim, 21,3% das afirmativas fizeram referéncia a categoria “Indicador com
qualidade”, ou seja, a participacao do IBGE permite a construgdo e mensuracao de
indicadores por meio de informagdes coletadas e tratadas com rigor cientifico, e
passiveis de serem organizadas em séries histéricas, permitindo acompanhar sua
evolugdo e correlaciona-las com as agbes dos programas de uma forma mais
legitima, abrangente e institucionalizada, como defendido por um dos gerentes:
“‘Pela grande experiéncia na elaboragdo de indicadores e por ser o 6rgéo
responsavel pelas estatisticas oficiais do governo, o IBGE podera contribuir com

indicadores especificos para as cadeias produtivas”.

Finalizando o questionario, a ultima pergunta procura identificar, na opinido dos
entrevistados, quais as principais demandas dos programas do PPA para o IBGE.
Na andlise das respostas, foram identificadas 130 afirmativas, tendo em vista a
possibilidade de ser assinalada mais de uma opgao, cujos resultados foram

consolidados e apresentados na tabela a seguir.

Tabela 21 — Respostas da pergunta 10: Tendo em vista que o IBGE produz
informacdes estatisticas e geocientificas, que produtos e servicos deveria

desenvolver para contribuir com os programas do PPA?

Total de afirmativas: 130

Produtos e servicos que o IBGE deveria desenvolver para contribuir com Total %
ota
os programas do PPA ’

Informagdes “customizadas”, ou seja, sob medida para cada um dos
38 29,2%
programas do PPA

Auxiliar no processo de elaboracdo de indicadores de desempenho dos
33 25,4%
programas

Informagdes mais atualizadas e com maior abrangéncia. 25 19,2%
Informagdes georeferenciadas, ou seja, informagdes vinculadas a uma

29 22.3%
localizac&o na superficie da Terra
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Outros: 5 3,8%

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)

Observa-se que a opcao informacgdes “customizadas”, com 29,2%, € considerada
pelos entrevistados como a mais importante, ou seja, a possibilidade do IBGE gerar
informacdes sob medida para as necessidades dos programas do PPA, o que
demonstra a caréncia de informacdo pelas quais passam os programas. Em
segundo lugar, por uma pequena margem, com 25,4%, se encontra a alternativa do
IBGE auxiliar no processo de elaboracao de indicadores de desempenho, de modo a
corroborar com o problema da inadequacdo dos mesmos como ja assinalado por
Calmon e Gusso (2002).

A qualidade dos indicadores — definidos na etapa de elaborag&o do Plano e
sujeitos a revisbes anuais — deixa a desejar, por serem em geral
abrangentes ou n&o apuraveis, o que tem dificultado a tarefa de estabelecer
padrées de comparacao e de atribuir a variagdo observada no indicador ao
desempenho do programa. (CALMON e GUSSO, 2002, p.33)

Voltando a tabela, em terceiro e quarto lugar, encontram-se o desenvolvimento de
informagdes georreferenciadas, com 22,3%, e de informagdes mais atualizadas e
com maior abrangéncia, com 19,2%. A demanda por informagdes georreferenciadas,
ou seja, informagdes localizadas sob as coordenadas da terra, tém aumentado
rapidamente, pois permite agao localizada e pontual dos gestores. A necessidade de
informacdes atualizadas e abrangentes também é uma questao relevante que deve
ser considerada. Segundo Calmon e Gusso (2002), a disponibilidade de informagdes
especificas e em tempo habil € fundamental para a constru¢cao de bons indicadores.
Tal demanda é ratificada por um dos gerentes que, quando indagado sobre quais
seriam os obstaculos para a definicdo e mensuracdo dos indicadores, responde:
“Desatualizacdo dos dados do IBGE que dao base para definicdo do publico alvo e
indicadores do Programa. Os dados que utilizamos foram apurados pelo Censo
Agropecuario 1995-1996, e ainda estamos aguardando os dados do ultimo Censo

Agropecuario, realizado em 2007”.

Ainda na pergunta 10, um dos gerentes afirmou que as “informagdes disponiveis de

forma mais rapida e a custo zero para os 6rgaos publicos. O site do IBGE é péssimo
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e nao permite acesso facil as informagdes”, sinalizou a possibilidade de se criar uma

categoria a mais: a “Melhoria do acesso e disponibilidade da informagao”.

Apds apresentado o resultado da pesquisa, o capitulo seguinte traz a consolidagéo
destes resultados, bem como as principais conclusdes e comentarios acerca do

estudo.



129

8. Conclusao

A interrupgao dos longos ciclos de crescimento econémico, a conjuntura econémica
desfavoravel e a crise fiscal culminaram em um quadro de escassez de recursos do
setor publico, justamente quando a intervengdo governamental para atender a
populagdo mais necessitada é essencial e inadiavel. A intervengdo do governo
nessas circunstancias € fundamental, tanto pelo imperativo moral a ela inerente,
quanto por questdes de estratégia econbOmica, pois € sabido que a pobreza
representa um obstaculo ao desenvolvimento sustentavel. (LUSTOSA DA COSTA e
CASTANHAR, 2003).

Nesse sentido, as politicas publicas devem ser pensadas tendo em vista a
organizacao do territério nacional e o atendimento das demandas de forma mais
equilibrada no longo prazo, visando prover as regides de infraestrutura social e
econbmica e de capacidade de inovagao, contribuindo para a reducdo das
desigualdades inter e intra-regionais. Entretanto, um dos grandes desafios para a
gestao publica é promover, de maneira integrada, oportunidade de investimentos
que sejam definidas a partir das diferentes realidades regionais e locais,
proporcionando um desenvolvimento mais equilibrado entre as diversas regides de

um pais com dimensdes continentais como o Brasil.

Frente aos grandes desafios e a expectativa entorno da atuagdo do Estado, a
avaliacdo de desempenho tem uma fungdo muito grande no setor publico. Os
servigos publicos ndo possuem um mercado consumidor competitivo que possa
servir de medida da qualidade de sua prestacdo, em especial pelo comportamento
da demanda. Sendo assim, o Estado se vé obrigado a realizar a avaliagao regular de
seus programas e atividades. (LUSTOSA DA COSTA e CASTANHAR, 2003).

O PPA, instituido legalmente, cada vez mais tem se consolidado enquanto
instrumento de planejamento de médio prazo do Governo Federal. Entre avangos e
entraves o processo de avaliagado € uma etapa fundamental por todas as questdes ja

assinaladas nos capitulos anteriores desta dissertacao.
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Apos todo o desenvolvimento da pesquisa, partimos, entdo, para apresentagao das
principais conclusdes. Elas estdo divididas em trés partes, sendo a primeira uma
analise sobre o Plano, seu ciclo de gestdo e processo de avaliagdo. A segunda
abrange a percepgado sobre os indicadores de desempenho dos programas.

Finalmente, a terceira parte se concentra a andlise da participagao do IBGE no PPA.

A avaliagado do PPA 2004-2007 apresentou avangos ao longo dos anos. Um deles é
a ampla adesao dos orgaos de governo ao movimento de avaliagdo e melhoria da
gestdo publica, demonstrada pelo aumento do numero de indicadores de
desempenho. Cabe destacar que a diminuicdo no numero de programas que
compdem o PPA, demonstra também uma analise cada vez mais criteriosa, por
parte dos gestores publicos, na criagdo de programas com o objetivo de se manter o

foco no alcance dos resultados.

No entanto, existe a impressao de que o PPA carece de uma legitimidade maior por
parte dos gestores, onde os mesmos percebem-no muito mais como instrumento
legal, que deve ser cumprido, do que um instrumento efetivo de atuagao do governo,

0 que pode ser percebido pelo elevado numero de indicadores ndo apurados.

Em relagao ao ciclo e o processo de gestao do PPA, existem algumas restricées que
devem ser avaliadas. A primeira delas € o SIGPIlan, que, segundo Calmon e Gusso
(2002), representou uma inovagao, uma vez que possibilitou ndo apenas o registro
das informagdes relevantes sobre a implementagdo dos programas, como também a
mediacdo da interagcdo entre os diversos atores envolvidos no processo de
avaliagao. Mesmo representando um avango no desenvolvimento de um sistema de
informacdes gerenciais especializado, ele demonstra fragilidades. Uma delas é
quanto ao preenchimento por parte dos gerentes, em que foi possivel verificar que
muitas informacdes, de preenchimento obrigatorio, ndo sao fornecidas, e outras nao
constam no sistema, mas aparecem nos relatérios de avaliagdo, demonstrando que
o SIGPlan apresenta uma série de inconsisténcias de informacdes. Além disso, o
sistema tem pouca flexibilidade exigindo a padronizag&o das informagdes no mesmo

formato para todos os programas.
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A falta de flexibilidade é outra restricdo, ndo s6 no SIGPlan, mas em todo processo
de gestdo do Plano. O PPA é autocratico, por meio de uma metodologia rigida com
modelagem mais adequada para uns do que para outros programas, sendo uns
mais cartesianos e outros mais complexos. Além disso, a cultura da avaliagao e do
monitoramento tem sido mais difundida no curto prazo, o que cria problemas quando
muitos programas sao executados descentralizadamente com a participacdo de
varias organizagdes de diferentes esferas, criando dificuldades no monitoramento.
Da mesma forma, Calmon e Gusso (2002) ja sinalizavam que a excessiva
padronizagao da metodologia de avaliagdo era um entrave do PPA, onde as
perguntas eram as mesmas para todos os programas, tornando a avaliagéo
demasiada genérica desconsiderando as particularidades intrinsecas a realidade de

cada programa.

Por fim, ainda com relagcdo ao modelo de gestdo, cabe destacar que, como foi
possivel observar no programa do IBGE, os instrumentos de avaliagdo e
monitoramento do PPA ndo se comunicam com outros instrumentos existentes e
adotados por 6rgaos controladores, como por exemplo, o Relatério de Gestéao
exigido pelo TCU. A falta de interagao entre o SIGPIlan, o relatério de avaliacdo do
PPA e o relatério de gestao, possibilitaram a divulgacéo de informagdes divergentes,
como foi apresentado no caso do IBGE que possuia indicadores diferentes em cada
um dos relatérios. Tal fato corrobora um dos entraves ja identificados por Calmon e

Gusso:

Outro ponto importante, que merece ser ressaltado, € a falta de maior
integracao entre a sistematica de avaliagdo do PPA e outros subsistemas.
Ha problemas de integracdo entre tal sistematica e outras experiéncias de
avaliacdo de programas federais, a exemplo dos trabalhos desenvolvidos
pelo Tribunal de Contas da Unido (auditoria de desempenho), pela
Secretaria Federal de Controle, pelos Ministérios da Educacao e da Saude e
pelas geréncias dos programas financiados com recursos externos.
(CALMON E GUSSO, 2002, p.32)

Outra questéo é a inexisténcia, nos relatorios dos programas, da classificagdo dos
tipos de indicadores apresentados, tdo abordados nos manuais de elaboracdo, mas
sequer divulgados. No que tange aos indicadores de desempenho, a segunda parte
da conclusado faz uma analise especifica sobre a utilizagdo deles nos programas do
PPA 2004-2007.
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A primeira observacao, € que durante a pesquisa foi possivel constatar que existem
dificuldades na formulagdo técnica, na operacionalizacdo e implementacdo da
sistematica de avaliagdo, em especial no que se refere aos indicadores, confirmando
a incapacidade técnica e operacional dos programas para a construgcao e apuragao
de bons indicadores, ratificando a afirmacéo de Calmon e Gusso (2002, p.33) de que
“a qualidade dos indicadores deixa a desejar por serem em geral abrangentes ou
nao apuraveis”. Ademais, o processo de avaliacdo do PPA permitiu que alguns
programas iniciassem e terminassem o periodo de quatro anos sem a construcao de
um indicador sequer, além de existirem aqueles que em nenhum momento foram
mensurados, mas que mesmo assim a avaliagdo dos programas foi realizada. Com
isso, € possivel inferir que os indicadores, enquanto instrumentos, nao servem da
maneira que se propdem, dentro da conceituagao do Plano de Gestdo do PPA 2004-
2007.

A despeito da observacdo acima, a anadlise feita sobre os indicadores utilizados
pelos programas do IBGE certamente pode ser atribuida a outros. Verificou-se que
nem todos os programas do instituto possuem indicadores. Na verdade o programa
Recenseamentos Gerais terminou todo o periodo do PPA sem nenhum tipo de
indicador, o que certamente seria criticado por Motta (1996), pois o autor acredita
que € melhor dispor de alguma mensuragao, nao importando quao deficiente possa

ser, do que nao ter indicagao alguma.

Além disso, mesmo aqueles que existem no programa IEG se demonstram frageis,
como por exemplo, os indicadores de efetividade adotados pelo IBGE. Eles seguem
a definicdo de efetividade vinculada a satisfagdo das necessidades e desejos da
demanda, como afirmado por Prazeres (1996) e Basto et al. (1993) no referencial
tedrico desta pesquisa, porém nao € possivel identificar que tipo de demanda eles
se referem, o que torna o resultado muito vago. Seria interessante um indicador
verificando a satisfagao para cada tipo de usuario de informagdo, o que talvez
evitasse manifestagbes como a de um dos gerentes entrevistados: “Informagdes
disponiveis de forma mais rapida e a custo zero para os 6rgaos publicos. O site do

IBGE é péssimo e ndo permite acesso facil as informagodes”.



133

Ademais, nenhum dos indicadores de efetividade trabalha a definicdo apresentada
por Lustosa da Costa e Castanhar (2003), ou seja, a identificagdo dos efeitos que
podem ser entendidos como o alcance do propdsito ou missdo do programa, politica
e até mesmo de uma organizacédo, definicdo essa, semelhante aquela adotada pelo
PPA. Tomando-se como base o conceito de efetividade da propria metodologia do
Plano, é possivel constatar que nenhum dos indicadores de efetividade do programa
do IBGE identifica que o problema estda sendo minimizado, pois ndo se tem
mensurado a dimensao do problema em termos quantitativos. Como mensurar a

necessidade de informacao dos usuarios?

Esta dificuldade, que resulta na segunda observagao desta parte da concluséao,
demonstra a restricdo com que se trabalham os indicadores apenas com a dimensao
quantitativa, como proposto pelo PPA, e sem a dimensao qualitativa. Mokate (2002)
acredita que os indicadores que mensuram somente a dimensao quantitativa sao
insuficientes para muitas das analises necessarias em um processo de avaliacédo de
uma iniciativa social, pois os mesmos sao limitados para a compreensdo de
fendbmenos complexos, qualitativos e multidimensionais. Como apresentado no
referencial do capitulo 2, a autora defende uma interpretacdo ampliada de indicador,
como sendo uma sintese de dados quantitativos e qualitativos pertinentes, fruto de
uma descri¢ao cuidadosa do fenbmeno que se analisa. A inexisténcia de indicadores
qualitativos € uma questao limitante no PPA, em especial para aqueles programas
que lidam diretamente com uma realidade social. E importante harmonizar a
dimensdo quantitativa e qualitativa, em especial nos programas prioritarios do

governo.

Enfim, a dificuldade de se trabalhar os indicadores € de fato um grande desafio,
onde mesmo em uma organizagdo como o IBGE, reconhecida pela sua exceléncia
na construgdo deles, €& curioso constatar a dificuldade de se criar indicadores
consistentes para seus proprios programas. Tal dificuldade ja havia sido assinalada
por Mokate (2002) como sendo um dos trés desafios para o fortalecimento do
processo de avaliagdo: a identificacdo e o estabelecimento de indicadores
relevantes, tendo em conta o marco conceitual e as diferentes perspectivas e

interesses relacionados com os resultados esperados e suas relagdes causais.
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Finalmente, a terceira parte da conclusdo abrange a analise da participacao do IBGE
no PPA 2004-2007.

As fontes de informacdo sdo questbes fundamentais para a efetivacdo de um
indicador. Os resultados obtidos desta analise demonstram que a atuagéo do IBGE,
enquanto fonte de informacdo para afericdo de indicadores, se encontra muito
aquém da sua competéncia técnica reconhecida nacional e internacionalmente, da
credibilidade e qualidade do seu trabalho. Mesmo sua participagao tendo evoluido
ao longo dos anos e, talvez sendo o 6rgao que mais contribui para a questdo dos
indicadores, sua atuacado € de fato baixa para um érgao produtor de informacdes
estatisticas e geocientificas oficiais, que almeja ser o principal produtor e

coordenador dos sistemas de informagao do pais.

Nota-se que, os programas do IBGE e seus indicadores nao refletem sua
participacdo no processo de avaliagdo dos programas do PPA e nem contemplam
essa dimensao de utilizacao da informacao. Na verdade o IBGE n&o tem a nog¢ao da
dimensdo de uso do que é produzido por ela. Como verificado na pesquisa,
enquanto existe uma forte demanda pela participagdo do 6rgao no processo de
avaliagdo, em especial na construcao e afericdo de indicadores, a maior parte dos
programas entrevistados utiliza as informag¢des como subsidio para o planejamento

€ execucao de suas acgoes.

O reconhecimento da importancia da participacao do IBGE no processo de avaliagéo
dos programas do PPA & marcante, como foi possivel comprovar por meio das
respostas apresentadas na pergunta 8. Tal reconhecimento se deve nao sé ao fato
de ser o 6rgao oficial produtor de informagdes, mas também a sua credibilidade e
competéncia técnica, decorrentes da qualidade e utilidade das informacdes
produzidas por ela. Ademais, a caréncia de informacgdes de qualidade e a dificuldade
de se construir bons indicadores intensificam ainda mais o apelo a uma participagéo

mais ativa do IBGE no PPA, como observado na pergunta 10.

Um ponto convergente é a necessidade de compatibilizar a realizagao e divulgagao
das pesquisas com a afericdo dos indicadores e a avaliagdo dos programas. A falta

de sintonia entre eles prejudica o processo de avaliagdo enfraquecendo a analise
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dos resultados, como afirmado pelo programa Residuos Solidos Urbanos, do
Ministério de Meio Ambiente, que utiliza dos dados da PNAD: “Nao foi possivel
avaliar os resultados, uma vez que o Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica
(IBGE) néo realizou a medi¢cdo nos anos de 2006 e 2007”. (BRASIL, 2008, p.107)

A partir de uma analise fraca dos resultados, a avaliagcdo jamais fortalecera o
planejamento e a aprendizagem nas organizagbes, nao auxiliara a tomada de
decisdo, nao contribuird para o reajuste de uma politica, nem definira a necessidade
de reestruturar um problema ou o momento de conclusdo de um programa, como
afirmado por Motta (1996) no referencial tedrico. A avaliacdo dos resultados ficara
em torno das expectativas e do “achismo”, como é possivel perceber no relato do

gerente do programa Incluséo Digital, do MPOG.

Nao é possivel apurar o percentual alcangado em 2007, tendo em vista que
os dados somente serdo disponibilizados pelo Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) em setembro de 2008, na Pesquisa Nacional
por Amostra de Domicilios (Pnad). Apesar disso, imagina-se que o
alcance do indice esteja dentro do esperado, tendo em vista a apuragéao
de 2006 (divulgada em setembro de 2007), que atingiu 15,64%.
Corresponde ao percentual de domicilios permanentes de rendimento
mensal até 10 salarios minimos com computador. (BRASIL, 2008, p.35, grifo
Nosso)

No que tange a efetividade, um aspecto importante € a dificuldade de se avaliar o
impacto dos programas, uma vez que as decisdes do setor publico nem sempre
criam uma situagdo onde é possivel determinar de qual programa veio o resultado.
Sanches (1995) afirma que os projetos do setor publico e seus resultados costumam
contribuir para varias politicas e programas, sendo dificil distinguir o grau de
contribuigdo para cada um deles. Diante disso, € importante o IBGE se prontificar a
atuar mais ativamente e integrada aos programas na criagdo e mensuragdo de
indicadores de impacto para os programas mais relevantes, ndao sé por constituir
uma fonte externa, mas também pelo fato da mensuracédo do impacto ser de longo

prazo, o que necessita continuidade na apuragao com um minimo de série histérica.

Enfim, é interessante o IBGE observar o Governo Federal como um grande usuario
de suas informagdes para o processo de avaliacdo do PPA, emergindo como um

importante cliente a ser considerado, tornando possivel ndo s6 melhorar a
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construcao de indicadores de outros programas, como também possibilitando,
talvez, a construgcao daqueles capazes de mensurar o impacto da atuacédo do IBGE,
como produtor de informacdes que contribuam para a melhoria da realidade do pais
e consequentemente para a imagem tdo denegrida da administracdo publica

brasileira.

8.1 Consideragodes finais sobre o estudo

O cidadao brasileiro ao sair nas ruas se depara frequentemente com servigcos
prestados pelo Estado. Quando buscamos organizagdes publicas ou membros
destas organizagbes, automaticamente nos vem a mente um rétulo negativo do
servigco publico e de seus trabalhadores. Criticas, queixas e reclamagdes marcam a
administragao publica como ineficiente e ineficaz, rotulo esse que trazemos, muitas

vezes de maneira inconsciente, em nossas mentes.

Os inumeros exemplos de ineficiéncia e ineficacia do Estado a que somos expostos,
muitas vezes nos faz crer que apenas a atuagao com eficiéncia e eficacia do mesmo
€ suficiente para satisfazer o cidaddo. Esquecemos que os cidaddos possuem
necessidades e sado elas que devem ser o objetivo do Estado, assim como as

necessidades dos clientes sdo para as empresas.

Segundo Basto et al. (1993) a meta a ser buscada, mais do que eficiéncia e eficacia,
€ a efetividade. A primeira esta ligada ao processo, ou seja, fazer as coisas bem. A
segunda é ligada ao produto ou fazer as coisas certas. O terceiro trabalha o
resultado verdadeiro, o que pode ser visto e sentido pelo cidaddo. Nao ha o intuito
de se negar as duas primeiras, mas sim alertar para que eficiéncia e eficacia ndo se

tornem o fim a ser alcangado.

Mesmo ndo conhecendo a definicdo exata do termo, ineficiéncia e ineficacia sao
coisas bem conhecidas do brasileiro, e certamente a maioria deles tem um exemplo
ou uma experiéncia a relatar sobre o assunto. O que ndo pode ocorrer € que se

fortaleca a crencga de que eficiéncia e eficacia sejam as solugdes para os problemas
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do brasileiro, ndo que nao sejam importantes, mas € que nao representam garantia

de efeitos positivos.

Se a satisfagdo das necessidades dos clientes é almejada pelas empresas, a
satisfagcdo das necessidades do cidaddo deveria ser almejada pelo Estado.
Entretanto, o desrespeito aos direitos do cidadao parece uma doenga crénica que
assola nosso pais. Mais importante do que focar nas atividades internas do Estado
ou mesmo no que ele disponibiliza para a sociedade, sao os efeitos provocados no

ambiente externo, na mudanca da realidade.

Construir escolas, modernizar hospitais, equipar a policia sdo a¢des presentes em
muitas gestdes dos governantes. Executar essas agdes com eficiéncia, ou seja,
otimizando recursos, e eficacia, ou seja, sem erros e da melhor forma possivel é
garantia de se obter um resultado verdadeiro? Para se obter tal resposta € preciso
avaliar se a construcdo de escolas reduziu o indice de analfabetismo, se a
modernizacao dos hospitais melhorou o atendimento e a qualidade de vida da
populagcao, e se o equipamento da policia reduziu o indice de criminalidade. Se as

respostas forem positivas pode-se afirmar que as agdes foram efetivas.

O mais importante para o Estado € o que ele faz de efetivo para a sociedade. Ao
cidadao pouco interessa a maneira, a tecnologia ou se a metodologia segue padroes

internacionais, o que interessa é qualidade no atendimento de suas necessidades.

Entretanto, o que se observa €& que os programas do governo sao ricos em
indicadores de eficiéncia e eficacia, mas sao carentes de indicadores que
demonstrem o impacto de suas acodes, e a participagcao do IBGE enquanto principal
orgao produtor e coordenador de informagdes estatisticas e geocientificas do pais é
fundamental na construgédo de indicadores fidedignos que demonstrem a mudancga

da realidade e orientem a atuag&do dos programas.

E evidente que o IBGE tem um vasto campo de atuacdo de modo a contribuir
efetivamente para o desenvolvimento sustentavel do pais. Em face deste desafio, o

instituto deve assumir mais ativamente o papel relevante no que diz respeito a
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producao de informacodes, subsidios para a formulagédo, execugao, monitoramento e

avaliagao de politicas publicas, bem como dos programas do Plano Plurianual.

Deste modo, estaria atuando de maneira efetiva para a sociedade e, acima de tudo,
cumprindo o que de maior valor se encontra em sua missao institucional: o exercicio

da cidadania.

Propiciar o exercicio da cidadania ao povo brasileiro € muito mais do que ofertar
bens ou servigos a sociedade, é proporcionar um resultado verdadeiro, € transformar
uma realidade triste e dura em um futuro feliz e promissor, € pensar no brasileiro

como cidad3o.



139

REFERENCIAS

ABREU, Marcelo (org.). A Ordem do Progresso. Rio de Janeiro: Campus, 1990.

ABRUCIO, Fernando. O impacto do modelo gerencial na Administragao Publica: um
breve estudo sobre a experiéncia internacional recente. Cadernos da Enap, n° 10,
Brasilia, 1997.

ATAIDE, Pedro. Avaliagdao do Plano Plurianual: analise das restricbes a sua
integracdo ao ciclo de gestdo publica federal. Dissertacdo (Mestrado em
Administracdo) — Programa de Pds Graduagao em Administracdo da UnB, Brasilia,
2005.

BARZELAY, Michael. The New Public Management: improving research and
policy dialogue. University of California Press, 2001.

BASTO, Luis Eduardo Paschoal et al. Organiza¢des publicas brasileiras: a busca da
eficiéncia, da eficacia ou da efetividade? Revista de Administragao Publica. Rio de
Janeiro, v. 27, n. 4, p. 142-146, out./dez. 1993.

BRASIL, Republica Federativa do. Constituicdo da Republica Federativa do
Brasil, de 05 de outubro de 1988.

. Comissao Nacional de Cartografia. Legislagao Cartografica. Disponivel em:
http://www.concar.ibge.gov.br/detalheDocumentos.aspx?cod=5. Acesso em: 10 fev.
20009.

. Decreto n°® 4.740, de 13 de junho de 2003. Aprova o estatuto e o quadro
demonstrativo dos cargos em comissao e fungoes gratificadas da Fundacao
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, e da outras providéncias.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 16 jun. 2003.
Disponivel em:
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=236806.  Acesso
em: 10 jan. 2009.

. Decreto-Lei n° 161, de 13 de fevereiro de 1967. Autoriza o Poder Executivo
a instituir a Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica e da outras
providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 14 fev.
1967. Disponivel em:
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=117148.  Acesso
em: 10 jan. 2009.



140

Decreto-Lei n°® 200, de 25 de fevereiro de 1967. Dispoe sobre a
organizagcao da Administracao Federal, estabelece diretrizes para a Reforma
Administrativa e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica Federativa do
Brasil, Brasilia, DF, 27 fev. 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil/decreto-lei/Del0200.htm. Acesso em: 10 jan. 2009.

. Decreto-Lei n° 243, de 28 de fevereiro de 1967. Fixa as Diretrizes e Bases
da Cartografia Brasileira e da outras providéncias. Diario Oficial da Republica
Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 28 fev. 1967. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil/Decreto-Lei/1965-1988/Del0243.htm. Acesso em: 10
jan. 2009.

. Fundagao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. A instituicao.
Disponivel em:
http://www.ibge.gov.br/home/disseminacao/eventos/missao/default.shtm. Acesso em:
4 fev. 20009.

. Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Plano Plurianual do
IBGE - programas e a¢oes 2008. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.

. Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Relatério de gestao
2004. Rio de Janeiro: IBGE, 2005.

. Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Relatério de gestao
2005. Rio de Janeiro: IBGE, 2006.

. Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Relatério de gestao
2006. Rio de Janeiro: IBGE, 2007.

. Fundacgao Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica. Relatério de gestao
2007. Rio de Janeiro: IBGE, 2008.

. Lei n°® 5.233, de 6 de outubro de 2004. Estabelece normas para a gestao
do Plano Plurianual 2004-2007 e de seus Programas e da outras providéncias.
Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 7 out. 2004. Disponivel
em: http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=121652.
Acesso em: 10 ago. 2007.



141

. Lei n® 5.878, de 11 de maio de 1973. Dispoe sobre a Fundagao Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica - IBGE, e da outras providéncias. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 15 mai. 1973. Disponivel em:
http://www6.senado.gov.br/legislacao/ListaPublicacoes.action?id=121652.  Acesso
em: 10 jan. 2009.

. Lei n° 6.183, de 11 de dezembro de 1974. Dispoe Sobre os Sistemas
Estatistico e Cartografico Nacionais, e da Outras Providencias. Diario Oficial da
Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 13 dez. 1974. Disponivel em:
www.portais.pe.gov.br/c/document_library/get_file?folderld=1899&name=lei_federal
6183-74.pdf. Acesso em: 10 jan. 2009.

. Lei n°® 10.933, de 11 de agosto de 2004. Dispoe sobre o Plano Plurianual
para o periodo 2004/2007. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia,
DF, 12 ago. 2004. Disponivel em:
http://www.planobrasil.gov.br/arquivos_down/Texto LEI _10933.pdf. Acesso em: 10
jan. 2009.

. Ministério da Administragcado Federal e Reforma do Estado. Plano Diretor da
Reforma do Aparelho do Estado, MARE, Brasilia, 1995.

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Portaria n°® 198, de 18 de
julho de 2005. Estabelece os procedimentos e a periodicidade para registro de
informacgoes relacionadas com o desempenho das agées do Plano Plurianual,
no Sistema de Informagoes Gerenciais e de Planejamento - SIGPlan. Diario
Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 jul. 2005. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/spi/plano_plurianual/mo
delo_gestao/050718_PPA_MG_Port198.pdf Acesso em: 11 jan. 2009.

. Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao. Portaria n® 215, de 12 de
agosto de 2004. Aprova o Regimento Interno da Fundagéao Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistica - IBGE. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil,
Brasilia, DF, 13 ago. 2004. Disponivel em:
www.ibge.gov.br/home/disseminacao/eventos/missao/regimento.pdf. Acesso em: 10
jan. 2009.

. Ministério do Planejamento Orgcamento e Gestdo. Programa Brasil em
Acao. Brasilia, 1996. Disponivel em:
http://www.planejamento.gov.br/planejamento_investimento/conteudo/PPA1996/APR
ESENT.HTM. Acesso em: 11 abr. 2007.



142

Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Manual de Avaliagdo do Plano
Plurianual 2004-2007: Exercicio 2008: Ano Base 2007. Brasilia, 2008.

Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Manual de Elaboragdao do Plano
Plurianual 2004-2007. Brasilia, 2003.

Ministério do Planejamento Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Manual de Elaboragcdao do Plano
Plurianual 2004-2007 — Exercicio 2006. Brasilia: MP, 2006.

Ministério do Planejamento Orgamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Manual de Elaboragao: Plano
Plurianual 2008-2011. Brasilia: MP, 2007.

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Manual de Operagcao do Sistema de
Informagoes Gerenciais e de Planejamento do Plano Plurianual — SIGPlan.
Versao 2005. Brasilia: MP, 2005.

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Plano de gestao do PPA 2004-2007.
Brasilia: MP, 2004.

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Plano plurianual 2004-2007:
mensagem presidencial. Brasilia: MP, 2003.

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Relatério de Avaliagéo do Plano
plurianual 2004-2007: exercicio 2005 — ano base 2004. Brasilia: MP, 2005.

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Relatério de Avaliagdo do Plano
plurianual 2004-2007: exercicio 2006 — ano base 2005. Brasilia: MP, 2006.

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Relatério de Avaliagdo do Plano
plurianual 2004-2007: exercicio 2007 — ano base 2006. Brasilia: MP, 2007.



143

Ministério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo. Secretaria de
Planejamento e Investimentos Estratégicos. Relatério de Avaliagdo do Plano
plurianual 2004-2007: exercicio 2008 — ano base 2007. Brasilia: MP, 2008.

Reserva Ecologica do Roncador. O cerrado. Disponivel em:
http://www.recor.org.br/cerrado/cerrado.html. Acesso em: 5 fev. 2009.

Tribunal de Contas da Unido. Manual de Auditoria de Natureza
Operacional. Brasilia: TCU, Coordenadoria de Fiscalizagao e Controle, 2000.

CAIDEN, Naomi e WILDAVSKY, Aaron. Planning and Budgeting in Poor
Countries: comparative studies in behavioral sciences. New York: John Wiley &
Sons, 1974.

CALMON, Katya Maria Nasiaseni. A avaliagcdo de programas e a dinamica da
aprendizagem organizacional. Planejamento e Politicas Publicas. Brasilia, n°® 19,
p. 3-70, jun. 1999.

CALMON, Katya Maria Nasiaseni e GUSSO, Divonzir Arthur. A experiéncia de
avaliagcdo do Plano Plurianual (PPA) do Governo Federal no Brasil. Planejamento e
Politicas Publicas. Brasilia, n°® 25, p. 5-41, jun/dez. 2002.

CALMON, Paulo. Avaliagdo da reforma orcamentaria de 1988. Relatério Interno de
Pesquisa, n° 01/95. Brasilia: Enap, 1995.

CAMPOS, Ana Maria. Accountability: quando poderemos traduzi-la para o
portugués? In: CARAVANTES, Geraldo R. e BJUR, Wesley (Org.).
ReAdministracao em agao. 42. ed. Sdo Paulo: Makron Books, 1996.

CARAVANTES, Geraldo R. e BJUR, Wesley (Org.). ReAdministragao em agao. 42
ed. Sdo Paulo: Makron Books, 1996.

COHEN, Ernesto e MARTINEZ, Rodrigo. Manual fomulacién, evaluacion y
monitoreo de proyectos sociales. Santiago: CEPAL, 2004.

DUARTE, Kénnya et al. Acordo de resultados. O choque de gestdo em Minas
Gerais. Belo Horizonte: Editora UFMG, p. 95-107, 2006.



144

FERREIRA, Aurélio Buarque de Holanda. Novo Aurélio Século XXI: o dicionario
da lingua portuguesa. 3. ed. Rio de Janeiro: Nova Fronteira, 1999.

GARCES, Ariel e SILVEIRA, José Paulo. Gestao publica orientada para resultados
no Brasil. Revista do Servigo Publico. Brasilia, ano 53, n° 4, out./dez. 2003.

GARCIA, Ronaldo. Subsidios para organizar avaliagoes da agao governamental.
IPEA, Texto para discussao, n° 776. Brasilia, 2000.

GIACOMONI, James. Orgamento Publico. 13? edicdo. Sao Paulo: Editora Atlas,
2005.

LUSTOSA DA COSTA, Frederico. A ouvidoria como instrumento para a efetividade
da agao publica e a promocido da cidadania. Revista de Administragcao Publica.
Rio de Janeiro, v. 32, n. 1, p. 163-170, jan./fev. 1998.

LUSTOSA DA COSTA, Frederico e CASTANHAR, José Cezar. Avaliacdo de
programas publicos: desafios conceituais e metodologicos. Revista de
Administragao Publica. Rio de Janeiro, v. 37, n. 5, p. 969-992, set./out. 2003.

MARINHO, Alexandre e FACANHA, Luis Otavio. Programas sociais: efetividade,
eficiéncia e eficacia como dimensdes operacionais da avaliagao. Rio de Janeiro:
IPEA, abr. 2001.

MATIAS PEREIRA, José. Finangas Publicas — A Politica Orgamentaria no Brasil.
22 ed. Sao Paulo: Editora Atlas, 2003.

MOKATE, Karen M. Convirtiendo el “monstruo” em aliado: la evaluacion como
herramienta de la gerencia social. Revista do Servigo Publico. Brasilia, ano 53, n.
1, p. 89-134, jan./mar. 2002.

MOTTA, Paulo Roberto e CARAVANTES, Geraldo R. Planejamento
organizacional: dimensodes sistémico-gerenciais. Porto Alegre: Fundagéo para o
Desenvolvimento de Recursos Humanos, FGV, 1979.

MOTTA, Paulo Roberto. Avaliagdo na administracdo publica: eficiéncia, eficacia e
efetividade. In: CARAVANTES, Geraldo R. e BJUR, Wesley (Org.).
ReAdministragcao em agao. 42. ed. Sao Paulo: Makron Books, 1996. p. 202-227.



145

. Administracdo para o desenvolvimento a disciplina em busca da relevancia
Revista de Administragdo Publica. Rio de Janeiro, v. 6, n. 3, p. 39-53, jul./set.
1972.

. Monitoramento e avaliagao. Escola Brasileira de Administragao Publica e
de Empresas. Gestao Estratégica. Rio de Janeiro: EBAPE, 2007.

NASCIMENTO, Edson R. e DEBUS, Illvo. Lei complementar n° 101/2000
Entendendo a Lei de Responsabilidade Fiscal. 22.ed. Ministério da Fazenda.
Tesouro Nacional. Brasilia: MF, 2002.

OCDE. Development Assitance Committee. Glossary of Key Terms in Evaluation
and Results Based Management. Paris: OCDE, 2002. Disponivel em:
http://www.oecd.org/document/21/0,3343,

en_2649 34435 40381973 1 1 1 1,00.html. Acesso em: 17 nov. 2008.

OSBORNE, David and GAEBLER, Ted. Reinventing government: introduction. In.
Shafritz, J. M. & Ott, J. S. Classics of Organizations Theory. Harcourt Brace, 1996.

PRAZERES, Paulo Mundin. Dicionario de termos da qualidade. Sdo Paulo: Atlas,
1996.

RAZZOLINI FILHO, Edelvino e ZARPELON, Marcio Ivanor. Dicionario de
administragado de A a Z. 12. ed. (ano 2003), 32 tir. Curitiba: Jurua, 2005.

SAAD, Theo. O Programa de Aceleracao do Crescimento (PAC) é positivo, mas falta
execucgao e controle. Revista Brasileira de Administragao. Rio de Janeiro, ano 17,
n. 57, p. 48-51, mar./abr. 2007.

SANCHES, Osvaldo Maldonado. Dicionario de orgamento, planejamento e areas
afins. 22, ed. Brasilia: Prisma/OMS, 2004.

. Processo orcamentario federal: problemas, causas e indicativos de solugdes.
Revista de Administragao Publica. Rio de Janeiro, v. 29, n. 3, p. 122-156, jul./set.
1995.

SEMANA DE ADMINISTRACAO ORCAMENTARIA E FINANCEIRA &
MODALIDADE DE COMPRAS DO GOVERNO FEDERAL, 1., 2004, Curitiba.
Material didatico 2004: Plano Plurianual. Brasilia, 2004. Disponivel em:



146

http://www.esaf.fazenda.gov.br/esafsite/cursos_presenciais/|_semana_AOFCP/Mater
ial_2004.htm. Acesso em: 25 jun. 2004.

SOUZA, Antonio Ricardo. As trajetérias do planejamento governamental no Brasil:
meio século de experiéncias na administragcao publica. Revista do Servigo Publico,
ano 55, n° 4, out-dez, 2004.

UNICEF. Guide for monitoring and evaluation. New York: Unicef, 1990.

VAZ SOUZA, Elizabeth Marina et al. Normas para apresentagdao de monografia.
Fundagdo Getulio Vargas, Escola de Administragdo de Empresas de Sao Paulo,
Biblioteca Karl A. Boedecker. — 5.ed. — Sao Paulo: FGV-SP, 2007.

VERGARA, Sylvia Constant. Métodos de pesquisa em administragao. 2°. ed. Rio
de Janeiro: Atlas, 2006.

. Projetos e relatérios de pesquisa em administragao. 8% ed. Rio de
Janeiro: Atlas, 2007.



147

ANEXO A — Megaobjetivos e desafios

MEGAOBJETIVO |

Inclusao Social e Redugao das Desigualdades Sociais

1. Combater a fome visando a sua erradicagao e promover a seguranga alimentar e
nutricional, garantindo o carater de inser¢ao e cidadania.

2. Ampliar a transferéncia de renda para as familias em situacédo de pobreza e
aprimorar 0s seus mecanismos.

3. Promover o acesso universal, com qualidade e equidade a seguridade social
(saude, previdéncia e assisténcia).

4. Ampliar o nivel e a qualidade da escolarizacdo da populacdo, promovendo o
acesso universal a educagao e ao patriménio cultural do pais.

5. Promover o aumento da oferta e a redugcéo dos pregcos de bens e servigos de
consumo popular.

6. Implementar o processo de reforma urbana, melhorar as condigdes de
habitabilidade, acessibilidade e de mobilidade urbana, com énfase na qualidade de
vida e no meioambiente.

7. Reduzir a vulnerabilidade das criangas e de adolescentes em relagao a todas as
formas de violéncia, aprimorando os mecanismos de efetivagdo dos seus direitos
sociais e culturais.

8. Promover a redugao das desigualdades raciais, com énfase na valorizagao
cultural das etnias.

9. Promover a reducdo das desigualdades de género, com énfase na valorizagao
das diferentes identidades.

10. Ampliar o acesso a informacdo e ao conhecimento por meio das novas
tecnologias, promovendo a inclusao digital e garantindo a formacao critica dos

usuarios.

MEGAOBJETIVO II

Crescimento com geragdao de trabalho, emprego e renda, ambientalmente
sustentavel e redutor das desigualdades sociais

11. Alcancgar o equilibrio macroecondmico com a recuperagcdo e sustentagdo do

crescimento e distribuicdo da renda, geracao de trabalho e emprego.
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12. Ampliar as fontes de financiamento internas e democratizar o acesso ao crédito
para o investimento, a produgdo e o consumo.

13. Ampliar a oferta de postos de trabalho, promover a informacéo e a formacao
profissional e regular o mercado de trabalho, com énfase na reducdo da
informalidade.

14. Implantar um efetivo processo de reforma agraria, recuperar os assentamentos
existentes, fortalecer e consolidar a agricultura familiar e promover o
desenvolvimento sustentavel do meio rural, levando em consideracao as condicoes
e dafo-climaticas nas diferentes regides do pais.

15. Coordenar e promover o investimento produtivo e a elevagao da produtividade,
com énfase na reducgao da vulnerabilidade externa.

16. Ampliar, desconcentrar regionalmente e fortalecer as bases culturais, cientificas
e tecnoldgicas de sustentagao do desenvolvimento, democratizando o seu acesso.
17. Impulsionar os investimentos em infra-estrutura de forma coordenada e
sustentavel.

18. Reduzir as desigualdades regionais e intra-regionais com integracédo das
multiplas escalas espaciais (nacional, macro-regional, sub-regional e local),
valorizando as identidades e diversidades culturais e estimulando a participacdo da
sociedade no desenvolvimento local.

19. Melhorar a gestdo e a qualidade ambiental e promover a conservagao e uso
sustentavel dos recursos naturais, com énfase na promog¢ao da educacéo ambiental.
20. Ampliar a participagdo do Pais no mercado internacional preservando os
interesses nacionais.

21. Incentivar e fortalecer as micro, pequenas e médias empresas com O

desenvolvimento da capacidade empreendedora.

MEGAOBJETIVO il

Promocao e expansao da cidadania e fortalecimento da democracia

22. Fortalecer a cidadania com a garantia dos direitos humanos, respeitando a
diversidade das relagbes humanas.

23. Garantir a integridade dos povos indigenas respeitando sua identidade cultural e
organizagao econdmica.

24. Valorizar a diversidade das expressdes culturais nacionais e regionais.
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25. Garantir a seguranga publica com a implementacdo de politicas publicas
descentralizadas e integradas.

26. Valorizar a identidade e preservar a integridade e a soberania nacionais.

27. Promover os valores e os interesses nacionais e intensificar o compromisso do
Brasil com uma cultura de paz, solidariedade e de direitos humanos no cenario
internacional.

28. Implementar uma nova gestdo publica: ética, transparente, participativa,
descentralizada, com controle social e orientada para o cidadao.

29. Combater a corrupgao.

30. Democratizar os meios de comunicagao social, valorizando os meios alternativos

e a pluralidade de expressao.
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APENDICE B — Numero de questionarios enviados e nimero de questionarios

respondidos por Unidade da Administragao Publica Federal.

Ministério Publico da Uniao

Presidéncia da Republica

Unidade da Administracdo Publica Federal Queens\’;:(;girsios Qrgssggg%r;?
Advocacia Geral da Uniao 1 0
Céamara do Deputados 1 0
Controladoria-Geral da Unido 1 1
Justica do Distrito Federal e dos Territorios 1 0
Justica do Trabalho 1 1
Justica Eleitora 1 0
Justica Federal 1 0
Justica Militar da Uniao 1 0
Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento 23 12
Ministério da Ciéncia e Tecnologia 12 2
Ministério da Cultura 12 3
Ministério da Defesa 26 5
Ministério da Educagao 15 4
Ministério da Fazenda 15 3
Ministério da Integragdo Nacional 13 0
Ministério da Justica 16 2
Ministério da Previdéncia Social 8 0
Ministério da Saude 24 1
Ministério das Cidades 15 1
Ministério das Comunicacgdes 5 0
Ministério das Relag¢des Exteriores 9 1
Ministério de Minas e Energia 24 0
Ministério do Desenvolvimento Agrario 8 2
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome 14 1
Ministério do Desenvolvimento, Industria e Comércio Exterior 13 4
Ministério do Esporte 6 2
Ministério do Meio Ambiente 24 3
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestéao 5 2
Ministério do Trabalho e Emprego 10 0
Ministério do Turismo 2 1
Ministério dos Transportes 18 0

0
2
0

Secretaria Especial de Aquicultura e Pesca

Secretaria Especial de Politicas de Promocéao da Igualdade

Racial

o
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Secretaria Especial de Politicas para as Mulheres
Secretaria Especial dos Direitos Humanos
Senado Federal

Superior Tribunal de Justica

Supremo Tribunal Federal

= N 2 a0
o O O O w o

Tribunal de Contas da Unido

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)
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APENDICE C - Unidades da administragdo publica federal e programas que

responderam a pesquisa

Unidade Programa Tipo de
Programa
cGu Controle Interno, Prevengéo e Combate a Corrupgao Servigos ao
Estado
Justica do _ o ] o
Trabalho Prestacao Jurisdicional Trabalhista Finalistico
MAPA Abastecimento Agroalimentar Finalistico
MAPA Apoio ao Desenvolvimento do Setor Agropecuario Finalistico
MAPA Desenvolvimento da Agricultura Organica (Pré-organico) Finalistico
MAPA Desenvolvimento da Caprinocultura, da Eqlideocultura e da Finalistico
Ovinocultura
MAPA Desenvolvimento da Economia Cafeeira Finalistico
MAPA Desenvolvimento da Fruticultura (Profruta) Finalistico
MAPA Desenvolvimento da Horticultura Finalistico
MAPA Desenvolvimento do Complexo Agroindustrial Sucroalcooleiro Finalistico
MAPA Desenvolvimento do Cooperativismo e do Associativismo Rural Finalistico
MAPA Manejo e Conservagao de Solos na Agricultura Finalistico
MAPA Minimizacao de Riscos no Agronegdcio Finalistico
MAPA Desenvolvimento da Heveicultura Finalistico
MCT Formagao e Capacitacdo de Recursos Humanos para Pesquisa Finalistico
MCT Nacional de Atividades Espaciais - PNAE Finalistico
MinC Brasil, Som e Imagem Finalistico
MinC Identidade e Diversidade Cultural (Brasil Plural) Finalistico
MinC Livro Aberto Finalistico
MD Calha Norte Finalistico
MD Mobilizagcéo para Defesa Nacional Finalistico
MD Reaparelhamento e Adequagéo da Marinha do Brasil Finalistico
MD Seguranga da Navegacao Aquaviaria Finalistico
MD Tecnologia de Uso Naval Finalistico
MEC Desenvolvimento da Educacao Infantil Finalistico
MEC Desenvolvimento do Ensino Fundamental Finalistico
MEC Desenvolvimento do Ensino Médio Finalistico
MEC Valorizagao e Formacao de Professores e Trabalhadores da Educacgao Finalistico
Basica
ME Capacitacéo de Servidores Publicos em Financas Publicas e Areas Servigos ao
Afins Estado
MF Educacéo Fiscal Finalistico
MF Producado de Moeda e Documentos de Segurancga Servigos ao



MJ

MJ

MS

MCidades

MRE
MDA
MDA
MDS
MDIC

MDIC

MDIC
MDIC
ME
ME

MMA

MMA
MMA

MP

MP
MTur

MPU

MPU
SEDH
SEDH
SEDH

Combate a Criminalidade

Sistema Unico de Seguranca Publica (Susp)

Saneamento Rural

Reabilitagdo de Areas Urbanas Centrais

Assisténcia a Cidadaos Brasileiros no Exterior e Atendimento Consular
Agricultura Familiar (Pronaf )

Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais

Protecéo Social Basica

Competitividade das Cadeias Produtivas

Desenvolvimento de Microempresas e Empresas de Pequeno e Médio
Porte

Desenvolvimento do Comércio Exterior e da Cultura Exportadora
Propriedade Intelectual

Segundo Tempo

Esportes de Criacao Nacional e de Identidade Cultural

Conservacgao e Uso Sustentavel da Biodiversidade e dos Recursos
Genéticos

Conservacgao de Bacias Hidrograficas (Probacias)

Conservagdo, Uso Racional e Qualidade das Aguas
Desenvolvimento de Competéncias em Gestao Publica

Incluséo Digital

Brasil: Destino Turistico Internacional

Democratizagdo do Acesso a Informagéo Jornalistica, Educacional e
Cultural

Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem)

Atendimento Sdcio-educativo do Adolescente em Conflito com a Lei
Nacional de Acessibilidade

Promocéo e Defesa dos Direitos de Pessoas com Deficiéncia
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Estado

Finalistico
Finalistico
Finalistico
Finalistico
Finalistico
Finalistico
Finalistico
Finalistico

Finalistico
Finalistico

Finalistico
Finalistico
Finalistico

Finalistico
Finalistico

Finalistico
Finalistico
Servigos ao
Estado
Finalistico

Finalistico
Finalistico

Finalistico
Finalistico
Finalistico

Finalistico

Fonte: Elabora pelo préprio autor (2009)



APENDICE D - Questionario da pesquisa

FUNDAGAO GETULIO @ FUNDACAD
VARGAS - FGV \ GETULIO VARGAS

ESCOLA BRASILEIRA DE ADMINISTRAGAO PUBLICA E DE EMPRESAS
- EBAPE

PESQUISA: A CONTRIBUICAO DO IBGE PARA A AVALIAGAO DOS
PROGRAMAS DO PLANO PLURIANUAL

Caracterizagao do programa

Nome da 6rgao:

Programa:

Gerente do programa:

Telefone e e-mail:

Pesquisa
1. O Sr(a). utiliza as informagoes produzidas pelo IBGE em seu
programa?
(Em caso positivo va para pergunta 2, em caso negativo va para a pergunta 4).
Sim
Nao

2. Qual a natureza das informacgodes utilizadas?
Estatistica (demografica e sécio-econémica).
Geocientifica (geografica, cartografica, geodésica e ambiental).

3. Em qual(is) momento(s) utiliza as informacdes produzidas pelo IBGE?
Como indicadores de desempenho para o programa.
Como subsidio para o planejamento e execugao do programa.
Como subsidio para o monitoramento e avaliagdo do programa.
Outros (especificar):

4. Por que nao utiliza as informagoées produzidas pelo IBGE?

O IBGE nao produz as informacdes que necessito.

As informacgdes produzidas pelo IBGE ndo atendem totalmente as
necessidades do programa.

| N&o sei se o IBGE possui as informagdes necessarias ao programa.
| Outros (especificar):

5. Como o Sr(a). considera o processo de avaliagao dos programas
do PPA?

Muito bom

Bom
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Regular
Ruim
Muito ruim

6. Em relacao aos indicadores do seu programa, eles, de modo geral,
'sao apropriados para mensurar os resultados do programa?

| Muito apropriado

| Apropriado

| Pouco apropriado

| Nada apropriado

N&o possuo indicadores

7. Quais os principais obstaculos encontrados para definir e mensurar
os indicadores de desempenho do seu programa?
Os objetivos do programa nao séo claramente definidos.
Dificuldade em obter as informacgdes para a apuracao dos indicadores.
O(s) indicador(es) néao esta(ao) bem definido(s).
Outros (especificar):

8. Em sua opiniao, qual a importancia do IBGE para o processo de
‘avaliacao dos programas do PPA?

| Muito importante

| Importante

| Pouco importante

Nada importante

| N&o sei

Por que?

9. Qual a importancia do seu programa possuir indicadores de
‘desempenho medidos pelo IBGE?

| Muito importante

| Importante

Pouco importante

| Nada importante

N&o sei
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Por que?

10. Tendo em vista que o IBGE produz informagdes estatisticas e
geocientificas, que produtos e servigos deveria desenvolver para
_contribuir com os programas do PPA?

Informacgdes “customizadas”, ou seja, sob medida para cada um dos

L programas do PPA.

Auxiliar no processo de elaboracio de indicadores de desempenho dos
|| programas.

| Informagdes mais atualizadas e com maior abrangéncia.

Informacgdes georeferenciadas, ou seja, informagdes vinculadas a uma
| localizag&o na superficie da Terra

|| Outros (especificar):




Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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