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Apresentacao

As escolhas e os arranjos construidos para retomar o desenvolvimento
e orientd-lo para a reducdo das desigualdades suscitaram a necessidade de
aperfeicoamentos nos instrumentos de planejamento, orcamento e gestdo. Com
isso, a estrutura e a linguagem dos instrumentos de suporte aos gestores publicos
estdo sendo reformulados para que expressem, de fato, aspectos centrais das
politicas publicas, com vistas a viabilizar a sua implementacdao. Como exemplo
desta renovacdo na Administracdo Publica brasileira, o Plano Plurianual passou
por significativas reformulacdes, ensejando também uma renovacao profunda nas
estratégias de gestao das politicas ali contidas.

Se o Estado deve se orientar para as entregas (de bens e servicos) a sociedade,
para a comunicacao com a populacao e o didlogo federativo, entao os instrumentos
de planejamento, orcamento e gestao publica devem seguir o mesmo caminho. Isto
requer permanente autocritica sobre a utilidade dos processos ja desenvolvidos e
flexibilidade para que sejam deixados de lado rotinas meramente burocraticas.

Um novo significado para o conceito de gestao dialoga com esse espirito
transformador que permeia o recente ciclo do desenvolvimento brasileiro. Nesses
termos, entende-se a gestdo nao apenas como um conjunto de processos que devem
ser utilizados para organizar a acao publica. O conceito adequado deve ir além da
dimensao da organizacao visto que esse significado traz consigo o risco de que a
gestao torne-se um fim em si mesma, desconectada dos resultados que produz.

Com vistas a subsidiar todo este desafiante trabalho, o Ministério do
Planejamento tem envidado esforcos no sentido de alinhar e capacitar suas diversas
Secretarias e respectivos quadros técnicos com o intuito de institucionalizar - por
meio de aperfeicoamentos normativos e disponibilizacdo de sistemas de apoio e
documentos técnicos - alguns dos mais importantes atributos indissociaveis do
planejamento governamental, como o sejam as atividades de monitoramento e
avaliacao das politicas e programas do PPA, e de articulacao interinstitucional e
coordenacao geral de politicas publicas, dentre outros.
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No que tange a Estratégia de Monitoramento e Avaliacdo do PPA,
ha orientacao para que esteja centrada no alcance das metas prioritarias da
Administracao Publica Federal. Deve acompanhar a execucao de cada programa,
tendo, portanto, flexibilidade para se adequar as suas especificidades, respeitando
a forma de organizacao e a disponibilidade de informacbes em cada caso. A pratica
da gestao do Plano implicarad a adocao de mecanismos de estimulo a cooperacao
federativa, particularmente o intercambio e a disseminacdo de informacoes, e a
participacao da sociedade civil.

Dai se extraem alguns elementos centrais ao monitoramento do Plano: (1)
flexibilidade para dialogar com a estratégia de implementacédo de cada programa
tematico; (2) énfase nas metas prioritarias; (3) responsabilidade compartilhada da
Administracao Publica Federal; (4) articulacao federativa e (5) participacao social.

Os objetivos estratégicos acima explicitados conferem sentido diferenciado ao
entendimento comum que em geral se tem acerca da atividade de monitoramento.
Em outras palavras, parte-se aqui da premissa sequndo a qual monitoramento nao é
fim em si mesmo, nem tampouco se confunde seja com atividades de cobranca por
execucao fisica e financeira das acbes de governo, ou com atividades de controle
procedimental dessas acoes, ou ainda com a prestacao de contas ex post das acdes
governamentais, ainda que tais atividades possam derivar da funcao-monitoramento
tal como aqui desenhada.

Ao contrario, a atividade de monitoramento buscada pelo Ministério do
Planejamento inspira-se na compreensao de que monitoramento é, antes de tudo,
fonte de aprendizado sobre a realidade de implementacao e execucao das politicas
publicas, que visa - por suposto - a producao de informacbes tempestivas para o
processo complexo de tomada de decisdes por parte das instancias deliberativas de
governo. Tido como “mito dos manuais”, a assertiva anterior se mostra factivel se a
atividade de monitoramento, uma vez institucionalizada como atributo indissociavel
da pratica cotidiana de planejamento governamental, for capaz de realizar-se de
modo dinamico, sistémico, abrangente e multi-inter-trans dimensional.

Sendo o monitoramento uma atividade que diz respeito ao processo de
implementacao, execucao e gestao das acdes de governo, necessita ser pratica de
natureza continua, cumulativa e coletiva para viabilizar-se como atividade que agrega
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valor ao campo de compreensao das politicas publicas, respeitadas suas dinamicas
e especificidades.

Com tais elementos em mente, pode-se conceber o monitoramento como
atividade regular de Estado, capaz de produzir:

i) conhecimentos densos e aprofundados das realidades, com énfase as
dimensdes estratégicas e criticas da implementacdo e gestao cotidianas
das politicas publicas, e

ii) informacbes harmonizadas e indicadores Uteis ao gerenciamento
tempestivo das acoes de governo, este o sonho e a meta de toda e qualquer
estratégia ou sistema de monitoramento ja pensado ou implementado.

Nesse contexto, a producao e o tratamento de informacbes permitem a
ampliacao do conhecimento sobre as politicas publicas. Isto ganha destaque em um
momento que o Estado busca ampliar sua capacidade de fazer e entregar bens e
servicos a sociedade, reforcando o processo de aprendizado necessario para viabilizar
a implementacao das politicas.

Dessa forma,os indicadores sao ferramentas Uteis para a gestao publica,
tanto para revelar a situacao atual das politicas, bem como para produzir subsidios
gue permitam acompanhar sua evolucao. Por isso, o Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestao — MP, por meio da Secretaria de Planejamento e Investimentos
Estratégicos — SPI, apresentou o Guia Metodoldégico - Indicadores de Programas, que
sugeriu aos 6rgaos e demais interessados uma sintese conceitual e uma metodologia
de construcao de indicadores de desempenho de Programas.

No entanto, a construcao de indicadores efetivos no subsidio a tomada de
decisao nao podem estar descolada da realidade das politicas publicas, sendo que
ha uma gama de fatores que necessitam ser considerados durante sua construcao e
utilizacdo. A partir desta constatacdo a SPI oferece essas novas Orientacdes Basicas
Aplicadas a Gestao Publica para a construcao de Indicadores , instrumento que
procura retratar a complexidade que envolve essa tematica e apontar caminhos e
possibilidades para qualificacdo do processo de producao das informacoes.

Esta iniciativa procura aproximar a metodologia de construcao de indicadores
do dia a dia dos gestores publicos, expondo os desafios que estdo envoltos nesse
processo e o risco de apropriacao incorreta desta ferramenta pela burocracia. Isto
auxiliard os gestores e cidadaos na compreensao dos instrumentos que de fato
contribuam para atingir e compreender os resultados esperados.
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Finalmente, destaca-se que é o conhecimento da realidade brasileira e do
contexto de implementacdo de cada politica publica, seu contetdo e seus desafios,
gue fornecerao as melhores condicdes para a construcao e aplicacdo de mecanismos
gerenciais mais adequados a uma gestao publica orientada para o fazer.

Assim, certos de contar com o engajamento ativo de todos os Ministérios
e Secretarias da Presidéncia da Republica neste processo, deixamos nossas efusivas
saudacodes e colocamo-nos a disposicao para quaisquer sugestdes ou esclarecimentos
adicionais que se fizerem necessarios através dos seguintes contatos: e-mail
“salappa@planejamento.gov.br” e tel. (61) 2020.4800.

Cordialmente,

Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao - MP
Secretaria de Planejamento e Investimentos Estratégicos - SPI
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1. Introducao

O desenvolvimento econdmico e social ocorrido na ultima década apresentou
destacada atuacao estatal, que conseguiu conciliar estabilidade macroeconémica,
desenvolvimento sustentavel e crescimento do emprego e da renda. A implementacao
de politicas publicas como PAC, PDE, Bolsa Familia, entre outras, foram cruciais na
obtencao dos avancos citados, sendo que o sucesso destas e de outras politicas
esta diretamente relacionada a capacidade de gestao das mesmas. Nesse ambito a
medicao sistematica de aspectos da realidade que se deseja alterar é fundamental
para uma adequada gestdo, e os indicadores sao uma ferramenta que podem
contribuir para a realizacdo de monitoramento e avaliacao eficazes.

Dessa forma este guia visa contribuir para disseminacao de boas praticas de
construcao e implementacao dos indicadores no ambito das politicas publicas e esta
dividido da seguinte forma:

e Objetivos — apresenta uma breve explanacao sobre os objetivos do guia.

e Referéncia Conceitual — traz uma referéncia basica acerca dos indicadores
no ambito da gestdo publica, facilitando a compreensao dos termos que
permearao os demais capitulos desta obra.

e Indicadores no PPA — destaca o papel dos indicadores no ambito dos
Programas Tematicos do PPA 2012-2015

e Consideracdes para construcao de indicadores — apresenta um conjunto de
observacdes que podem contribuir na construcao de indicadores.

e A utilizacdo de indicadores nas politicas publicas — apresenta dois
exemplos bem sucedidos da utilizacao de indicadores em politicas publicas,
destacando seu papel no subsidio a tomada de decisao. Também traz
um contra exemplo, onde um indicador é criado dissociado da realidade
da implementacao da politica, situacdo que contribui para aumentar a
ineficiéncia da acao publica.

e Fontes de dados e de informacdes estatisticas — traz, resumidamente,
as principais fontes de dados e de informacdes publicas, bem como as
principais tecnologias disponiveis para sua manipulacao.

14
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2. Objetivos

O presente guia visa contribuir para disseminar boas praticas de construcao
e implementacdo de indicadores no ambito do Governo Federal, apresentando
também conceitos-chave aplicadveis ao acompanhamento da acao estatal. Para
tanto, este documento tem como objetivos especificos:

e apresentar uma breve referéncia tedrica que possibilite uniformizar
conceitos, classificacdbes e nomenclaturas, a partir do entendimento da
literatura escolhida;

e introduzir orientacdes aplicaveis as atividades de construcao ou selecao de
indicadores;

e estabelecer uma referéncia rapida que auxilie os envolvidos e interessados
na construcdo de Indicadores;

e apresentar exemplos praticos de Indicadores na Administracao Publica
Federal, de onde se podem tirar licbes quanto a aplicacao destas
ferramentas;

® mapear registros e publicacbes que sirvam de fontes de informacdes
Uteis para a construcao de indicadores aplicaveis a Administracao Publica
Federal.

O aperfeicoamento da gestdo das acbes governamentais é o principal
resultado esperado para este guia, considerando a importancia dos indicadores como
base instrumental para os processos de diagnostico, elaboracao, implementacao,
monitoramento e avaliacao de Politicas Publicas. Outras consequéncias positivas
esperadas sao:

e aprimorar os resultados do Estado;

e aprimorar o planejamento, a implementacdo, o monitoramento e a
avaliacao de politicas;

e uniformizar alguns conceitos, abordagens e diretrizes sobre indicadores;

e melhorar a comunicacao dos resultados das acoes publicas.

15
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3. Referéncia Conceitual

Este capitulo tem o intuito de introduzir uma referéncia conceitual minima
acerca dos indicadores no ambito da gestdo publica, bem como favorecer a
compreensao dos termos que permearao os demais capitulos deste volume. Todavia,
o leitor ou a leitora sdo convidados a aprofundar-se na vasta teoria dos indicadores a
partir das referéncias bibliograficas listadas no final deste documento.

Pode-se afirmar que o principal objetivo dos indicadores, no contexto
aqui analisado, é o de assistir os gestores publicos. Se possuem informacoes
confidveis, precisas e tempestivas, eles podem abdicar de decisdes fundamentadas
exclusivamente na intuicao, tradicao, “tino administrativo” ou opinides pessoais.
Neste contexto, os indicadores permitem integrar subjetividade e objetividade a
partir de evidéncias empiricas, viabilizam comparacdes e avaliacdes consistentes, e,
principalmente, criam condicdes para esclarecer e fornecer suporte as decisoes.

Na gestdo publica, os indicadores sao instrumentos que contribuem para
identificar e medir aspectos relacionados a um determinado fendmeno decorrente
da acdo ou da omissao do Estado. A principal finalidade de um indicador é traduzir,
de forma mensuravel, um aspecto da realidade dada (situacao social) ou construida
(acao), de maneira a tornar operacional a sua observacao e avaliacao.

A literatura aponta diversas acepcoes acerca de indicadores, todas guardando
certa similaridade conceitual. Segundo Ferreira, Cassiolato e Gonzales (2009), por
exemplo:

“O indicador é uma medida, de ordem quantitativa ou qualitativa, dotada
de significado particular e utilizada para organizar e captar as informacées
relevantes dos elementos que compéem o objeto da observacdo. E um
recurso metodolégico que informa empiricamente sobre a evolucdo do
aspecto observado”.

16
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Na visdao de Rua (2004), os indicadores sao medidas que expressam ou
qguantificam um insumo, um resultado, uma caracteristica ou o desempenho de
um processo, servico, produto ou organizacao. Para o IBGE (2008), os indicadores
sao ferramentas constituidas de variaveis que, associadas a partir de diferentes
configuracdes, expressam significados mais amplos sobre os fenémenos a
que se referem. Ja segundo Magalhdes (2004), sdo abstracbes ou parametros
representativos, concisos, faceis de interpretar e de serem obtidos, usados parailustrar
as caracteristicas principais de determinado objeto de analise. Em linha semelhante,
o Plano Plurianual 2012-2015 concebe os indicadores como instrumentos que
possibilitam a identificacdo e afericao de aspectos de determinada politica publica e,
uma vez apurado periodicamente, auxiliam o monitoramento da evolucao de uma
determinada realidade, gerando subsidios para a avaliacao (BRASIL, 2011b).

Em suma, indicadores sao informacdes que permitem descrever, classificar,
ordenar, comparar ou quantificar de maneira sistematica aspectos de uma realidade
e que atendam as necessidades dos tomadores de decisoes.

Se um indicador nao reflete a realidade que se deseja medir ou ndo é
considerado nos diversos estagios da elaboracdao e implementacao de politicas,
planos e programas, pode-se constatar um desperdicio de tempo e recursos publicos.

3.1. Propriedades

Diante da grande quantidade de medidas disponiveis, o processo de
selecao de indicadores deve buscar o maior grau possivel de aderéncia a algumas
propriedades que caracterizam uma boa medida de desempenho. Na visao da OCDE
(2002 apud MAGALHAES 2004), por exemplo, um bom indicador deve apresentar
as seguintes propriedades e elementos:

17
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Quadro 1 - Elementos de um bom indicador

Propriedade

Elementos

Relevancia para
a formulacéo de

politicas

Representatividade

Simplicidade

Sensibilidade a mudancas

Possibilidade de comparacdes em nivel internacional

Escopo abrangente

Disponibilidade de valores de referéncia

Adequacao a analise

Fundamentacao cientifica

Base em padrdes internacionais e consenso sobre a sua validade

Aplicacdo em modelos econémicos, de previsao e em sistemas de

informacao

Mensurabilidade

Viabilidade em termos de tempo e recursos

Documentacao adequada

Atualizacao periddica

Fonte: Adaptado de OCDE (2002 apud MAGALHAES 2004)

Considerando as abordagens de autores como Rua (2004), Jannuzzi (2005)
e Ferreira, Cassiolato e Gonzalez (2009), pode-se separar as propriedades dos

indicadores em dois grupos distintos:

Propriedades Essenciais: sao aquelas que qualquer indicador deve
apresentar e sempre devem ser consideradas como critérios de escolha, independente
da fase do ciclo de gestdao em que se encontra a politica sob andlise (Planejamento,

Execucao, Avaliacao etc.). Sao elas:

e Utilidade: Deve suportar decisbes, sejam no nivel operacional, tatico ou
estratégico. Os indicadores devem, portanto, basear-se nas necessidades

dos decisores;

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

e Confiabilidade: indicadores devem ter origem em fontes confiaveis,
que utilizem metodologias reconhecidas e transparentes de coleta,

processamento e divulgacao;

18
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Disponibilidade: os dados basicos para seu computo devem ser de facil
obtencéo.

Propriedades Complementares: sdao também muito importantes, mas

podem ser alvo de uma analise de trade-off' dependendo da avaliacao particularizada

da situacdo. Sao elas:

Simplicidade: indicadores devem ser de facil obtencdo, construcao,
manutencao, comunicacao e entendimento pelo publico em geral, interno
ou externo.

Clareza: geralmente um indicador é definido como uma divisao entre
duas variaveis basicas; é formado, portanto, por um numerador e
um denominador, ambos compostos por dados de facil obtencao.
Eventualmente, porém, ele pode ser complexo na sua féormula,
envolvendo muitas variaveis. Em todo caso, porém, é imprescindivel que
seja claro, atenda a necessidade do decisor e que esteja adequadamente
documentado.

Sensibilidade: capacidade que um indicador possui de refletir
tempestivamente as mudancas decorrentes das intervencoes realizadas;

Desagregabilidade: capacidade de representacao regionalizada de
grupos sociodemograficos, considerando que a dimensdo territorial se
apresenta como um componente essencial na implementacao de politicas
publicas;

Economicidade: capacidade do indicador de ser obtido a custos médicos;
a relacdo entre os custos de obtencao e os beneficios advindos deve ser
favoravel;

Estabilidade: capacidade de estabelecimento de séries histéricas estaveis
que permitam monitoramentos e comparacdes das variaveis de interesse,
com minima interferéncia causada por outras variaveis;

Mensurabilidade: capacidade de alcance e mensuracéo quando
necessario, na sua versao mais atual, com maior precisao possivel e sem
ambiguidade;

" Expressao que denota uma situacao em que ha conflito de escolha.

19
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e Auditabilidade: ou rastreabilidade, qualquer pessoa deve sentir-se apta
a verificar a boa aplicacao das regras de uso dos indicadores (obtencéao,
tratamento, formatacao, difusao, interpretacao).

Além dessas propriedades, é importante que o processo de escolha de
indicadores considere 0s seguintes aspectos:

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

e Temporalidade: a identificacdo dos indicadores de desempenho deve
considerar algumas questdes temporais: em primeiro lugar o momento
em que deve comecar a medicao; em segundo lugar a disponibilidade de
obtencao quando os diferentes resultados comecarem a acontecer; e, por
fim, a possibilidade de que, por meio dessas medidas, seja possivel realizar
um acompanhamento peridédico do desempenho do Programa.

¢ Factibilidade: os dados necessarios para as medicoes se constituem em
informacdes que fazem parte dos processos de gestdo da instituicao e,
portanto, obtidas através de instrumentos de coleta, seja por amostra
ou censo, estatisticas, aplicacdo de questionarios, observacao etc.,
dependendo do aspecto a ser medido. Uma proposta de elaboracao de
indicadores devera permitir dispor de indicadores de medicao factivel,
em momentos adequados e com uma periodicidade que equilibre as
necessidades de informacdo com os recursos técnicos e financeiros.

3.2. Taxonomia

A taxonomia existente na literatura aponta mais de uma dezena de formas e
critérios de classificacdo de indicadores. Porém, no intuito de evitar um emaranhado
conceitual, estas classificacdes nao serao detalhadas neste documento e podem ser
encontradas em Rua (2004), Jannuzzi (2005) e Santagada (2007). Contudo, apenas
para ilustrar estas classificacbes seguem abaixo trés exemplos que dizem respeito aos
diferentes momentos do ciclo de gestdo de politicas publicas, aos tipos de avaliacdo
na aplicacao dos recursos, e a complexidade:

20
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a) Indicadores de Gestao do Fluxo de Implementacao de Politicas Publicas

Essa classificacdo permite separar os indicadores de acordo com a sua

aplicacao nas diferentes fases do ciclo de gestao de uma politica publica, quais

sejam: antes, durante ou depois de sua implementacao. Assim, na visao adaptada

de Bonnefoy (2005) e Jannuzzi (2005), os indicadores podem ser de:

Insumo (antes): sdo indicadores que tém relacdo direta com os recursos
a serem alocados, ou seja, com a disponibilidade dos recursos humanos,
materiais, financeiros e outros a serem utilizados pelas acées de governo.
Sao exemplos médicos/mil habitantes e gasto per capita com educacao;

Processo (durante): sdo medidas que traduzem o esforco empreendido na
obtencao dos resultados, ou seja, medem o nivel de utilizacao dos insumos
alocados como, por exemplo, o percentual de atendimento de um publico-
alvo e o percentual de liberacdo dos recursos financeiros;

Produto (depois): medem o alcance das metas fisicas’. Sdo medidas
que expressam as entregas de produtos ou servicos ao publico-alvo. Sao
exemplos o percentual de quildmetros de estrada entregues, de armazéns
construidos e de criancas vacinadas em relacao as metas estabelecidas;

Resultado (depois): essas medidas expressam, direta ou indiretamente,
os beneficios no publico-alvo decorrentes das acbes empreendidas no
contexto de uma dada politica e tém particular importancia no contexto de
gestao publica orientada a resultados. Sdo exemplos as taxas de morbidade
(doencas), taxa de reprovacao escolar e de homicidios;

Impacto (depois): possuem natureza abrangente e multidimensional,
tém relacdo com a sociedade como um todo e medem os efeitos das
estratégias governamentais de médio e longo prazos. Na maioria dos casos
estdo associados aos objetivos setoriais e de governo (veja Figura 8). Sao
exemplos o Indice Gini de distribuicao de renda e o PIB per capita.

2 Segundo Costa e Castanhar (2003) os padrdes de referéncia para definicdo de metas podem ser:

absolutos,

guando é estabelecido um valor a ser alcancado; histéricos, quando h& comparacdo com

periodos anteriores; normativos, quando ha comparacdo com programas similares; tedéricos, quando

estabelece uma relacao hipotética de causa e feito entre os recursos alocados e os resultados esperados; e

negociados, quando os compromissos sdo conversados e fixados entre partes.
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A Figura 1 a sequir apresenta uma ilustracdo dessa classificacdo para uma

politica publica, cujo objetivo é diminuir a incidéncia de doencas sexualmente

transmissiveis em determinado publico-alvo.

Figura 1 - Indicadores de gestao para um Programa de atencao a saude

Insumo —» Processo —» Produto —» Resultado —» Impacto

Médicos por mil Médicos LA

- Recursos : Diminuicao da Aumento da
Lot fnanceiros @@ iaade  expectativade
Orca liberados Camparhas morbidade por vidada
o E"ti:l ko no més by doengas DST populacéo

Fonte: Ministério do Planejamento

b) Indicadores de Avaliacao de Desempenho

Essa classificacdo possui foco maior na avaliacdo dos recursos alocados e dos

resultados alcancados. Segundo essa 6tica, os indicadores podem ser de (TCU, 2000):
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Economicidade: medem os gastos envolvidos na obtencao dos insumos
(materiais, humanos, financeiros etc.) necessarios as acdes que produzirao
0s resultados planejados. Visa a minimizar custos sem comprometer os
padroes de qualidade estabelecidos e requer um sistema que estabeleca
referenciais de comparacao e negociacao;

Eficiéncia: essa medida possui estreita relacdo com produtividade, ou seja,
0 quanto se consegue produzir com os meios disponibilizados. Assim, a
partir de um padrao ou referencial, a eficiéncia de um processo sera tanto
maior quanto mais produtos forem entregues com a mesma quantidade
de insumos, ou 0s mesmos produtos e/ou servicos sejam obtidos com
menor quantidade de recursos;

Eficacia: aponta o grau com que um Programa atinge as metas e objetivos
planejados, ou seja, uma vez estabelecido o referencial (linha de base) e as
metas a serem alcancadas, utiliza-se indicadores de resultado para avaliar
se estas foram atingidas ou superadas;

Efetividade: mede os efeitos positivos ou negativos na realidade que
sofreu a intervencao, ou seja, aponta se houve mudancas socioecondémicas,
ambientais ou institucionais decorrentes dos resultados obtidos pela
politica, plano ou programa. E o que realmente importa para efeitos de
transformacao social.
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¢) Complexidade

Essa classificacdo permite compreender que indicadores simples podem ser
combinados de forma a obter uma visao ponderada e multidimensional da realidade.
Segundo a 6tica de complexidade, representada na Figura 2, os indicadores podem ser:

e Analiticos: sdo agueles que retratam dimensdes sociais especificas. Pode-
se citar como exemplos a taxa de evasao escolar e a taxa de desemprego;

¢ Sintéticos: também chamados de indices, sintetizam diferentes conceitos
da realidade empirica, ou seja, derivam de operacbes realizadas com
indicadores analiticos e tendem a retratar o comportamento médio das
dimensdes consideradas. Diversas instituicbes nacionais e internacionais
divulgam indicadores sintéticos, sendo exemplos o PIB, IDEB, IPC e o IDH.

No que diz respeito a escolha do grau de complexidade dos indicadores,
pode-se dizer que se a realidade que se pretende alterar com uma determinada
politica € complexa, sua gestao nao deve se restringir a simples apreciacao de um
indicador sintético. O IDH, por exemplo, resultado da ponderacao de trés temas
distintos (economia, saude e educacao), busca melhor representar o nivel de
desenvolvimento socioecondmico de um pais; porém a sua composicao mistura um
conceito mais sensivel as variacdes conjunturais e de prazo mais curto (PIB per capita)
com conceitos estruturais menos sensiveis e de prazo mais longo de evolucao (saude
e educacao). Assim, uma variacao anual positiva do IDH decorrente do aumento do
PIB per capita pode, por exemplo, camuflar uma estagnacao ou até um retrocesso
nas outras dimensoes estruturais do indice (salde e educacao).
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Figura 2 - Piramide da informacao

]

Grau de agregacdo
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Quantidade de Informactes

Fonte: Ministério do Planejamento

Além de se prestarem de forma limitada para o processo de avaliacdo das
politicas publicas, os indicadores sintéticos podem revelar problemas quando da sua
utilizacao indiscriminada como critério de elegibilidade de municipios para serem

contemplados com politicas publicas especificas. O mais recente IDH-M (Indice de
Desenvolvimento Humano Municipal), se utilizado eventualmente como critério de
selecdo dos municipios para uma dada politica publica voltada para a melhoria das
condicdes nutricionais e de vida das criancas de zero a seis anos, mais vulneraveis
socialmente, poderia apontar um conjunto de municipios bastante distinto do que
seria apontado com a aplicacdo de um conjunto mais apropriado e refinado de

indicadores analiticos para contemplar com maior precisdao o publico-alvo da politica.

Considerando-se, por exemplo, oindicador “Proporcao de criancas na primeira
infancia (de zero a seis anos) residentes em domicilios particulares permanentes, cujo
responsavel aufere renda até dois salarios minimos mensais”, algumas constatacoes
saltam aos olhos. Em primeiro lugar, com base nesse indicador apenas 26 municipios
(menos de um terco) do grupo de cem municipios selecionados pelo IDH-M
continuariam a fazer parte daqueles que seriam contemplados pela politica publica.
Além disso, observam-se discrepancias entre alguns municipios que seriam ou nao
contemplados pela politica publica em razao do seu IDH-M e, consequentemente, de
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sua posicao no ranking, vis-a-vis sua efetiva situacao com base no indicador analitico
proposto. Tal problematica do uso do IDH-M se faz presente quando se confronta
esse critério de elegibilidade de municipios com diversos outros indicadores mais
refinados para atender aos mais variados fins de politicas publicas, inclusive no
ambito das unidades da federacao?.

3.3. Limitacoes

Durante a construcao e utilizacdo de indicadores é importante estar ciente
gue estes apresentam algumas limitacdes, que precisam ser consideradas para uma
adequada utilizacao dos mesmos. A sequir sao apresentadas as principais limitacoes
identificadas:

e A medicao interfere na realidade a ser medida — A coleta de
informacdes que subsidiardo decisdes superiores altera o contexto no qual
as informacdes sao coletadas, interferindo nos resultados obtidos. Ha de
se ter em mente que a gestao e cOmputo dos indicadores advém direta
ou indiretamente de procedimentos executados por pessoas que possuem
interesses, sofrem e geram pressoes, e que nao podem ser consideradas
plenamente isentas. Assim, ao se conceberem indicadores, é preciso que
os gestores tenham clareza da necessidade, pertinéncia e conveniéncia
de quais informacées serao coletadas e de como serao coletadas, o que
envolve conhecimento dos meios, do ambiente e das pessoas envolvidas
neste processo;

e Parcimoénia e confianca sao necessarias — Deve-se buscar uma
maior aproximacao entre a fonte primaria de informacdes (por exemplo,
professores, policiais, assistentes sociais e bancarios) e as instancias
decisorias superiores, para que o processo de afericdao seja confiavel,
subsidiando efetivamente os Ultimos sem sobrecarregar os primeiros,
numa relacdo de parcimoénia e confianca. Para tal, deve ser dada énfase em

3 Para mais informacoes sobre a problematica de uso de indicadores sintéticos em politicas publicas ver

Guimaraes e Jannuzzi (2005).
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uma ampla comunicacao e busca pela compreensao e comprometimento
mutuos, o que requer também uma boa dose de humildade da area meio,
gue deve agir de modo a facilitar e coordenar este processo;

* Nao se deve subestimar o custo da medicao — Medicbes efetivas
envolvem significativos custos, principalmente pelo tempo requerido dos
atores envolvidos na concepcao, planejamento e implementacao dos
indicadores. Deve-se considerar com a maxima antecedéncia os custos
associados a intensa comunicacao e negociacao requerida entre as areas
fim e as instancias decisorias. Por fim, ha de se buscar a construcdo de
instrumentos, tais como os sistemas de informacao, que sejam amigaveis
a todos os envolvidos, de modo que estes ndo se tornem fardos a coleta,
tratamento e apresentacdo das informacbes, bem como nao induzam
o descomprometimento na prestacdo ou utilizacdo das informacdes. A
consideracao destes custos tende a induzir escolhas mais cuidadosas e
parcimoniosas dos indicadores, conferindo-lhes maiores chances de sucesso;

¢ Amedicao nao constitui um fim em simesmo - Indicadores adequados,
confidveis e disponiveis tempestivamente sao excelentes ferramentas
de suporte a decisao. Considerados, contudo, seus custos e intrinseca
incompletude, ha de se tomar o cuidado para que estes nao interfiram
negativamente no desempenho da organizacdo (governo), seja pelo
volume de recursos envolvidos nas areas fins, seja pela supervalorizacao dos
indicadores por parte das instancias decisorias. Estas ultimas, por um lado,
devem ter em mente que qualquer conjunto de indicadores é uma reducao
da realidade aferida, e que outras formas de aquisicdo de informacdes
acerca do desempenho organizacional, tais como a troca de experiéncias
e impressoes interpessoais, nao podem ser desprezados. Por outro lado,
as areas meio devem se certificar de que suas ferramentas e processos
nao sirvam apenas a si proprios. Quaisquer indicadores implementados no
setor publico devem servir, em Ultima instancia, a ampliacao da capacidade
do Estado de ofertar bens e servicos de qualidade.

¢ Indicadores sao representacoes imperfeitas e transitérias - Nao
se deve confiar cega e permanentemente nas medidas, o que significa
dizer que o gestor de uma politica publica deve, periodicamente,
realizar uma avaliacdo critica acerca da pertinéncia dos indicadores
selecionados, considerando ainda que, a todo tempo, surgem modelos
aperfeicoados baseados em novas teorias. Deve-se, portanto, confiar nas
escolhas realizadas enquanto nao surgirem alternativas melhores, mais
validas e aprimoradas, desenvolvidas a partir de pesquisas e trabalhos
metodologicamente confiaveis (MAGALHAES, 2004);
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e O indicador e a dimensao de interesse nao se confundem - Deve-se
atentar que o indicador apenas aponta, assinala, indica como o préprio
nome revela. Contudo, é comum casos em que o foco das acbes seja
deslocado da realidade com que se deseja trabalhar para o indicador
escolhido para representa-la. Ha casos até em que primeiro se escolhe
o indicador para depois associd-lo a um dilema. De fato em algumas
situacdes existe forte identificacdo entre o conceito e o indicador como,
por exemplo, mortalidade ou morbidade por causas diversas; porém em
geral essa nao é a regra, principalmente para conceitos multidimensionais
como desenvolvimento humano e qualidade de vida.

Por fim, é importante considerar, também, uma espécie de custo de
oportunidade que esta associado a disseminacao de procedimentos que terminam
deslocando o foco da implementacdo das acdes para a estruturacdo de processos
ideais com vistas a coleta de informacdes. Ou o custo que se incorre quando se
transmite a ideia de que tudo é passivel de mensuracao por meio de indicadores.
Trata-se de um custo invisivel que o Estado incorre ao legitimar uma representacao
da realidade (admitida como universal) de algo que pode atrapalhar mais do que
contribuir para que o Estado supere os desafios. Portanto, é crivel a consideracao de
todas essas limitacoes e custos que envolvem a producao e disseminacao de métodos,
modelos e processos que se dissociados do objetivo de viabilizar a implementacao
das politicas, podem se tornarem rotinas autocentradas, que drenam energia da
Administracao Publica e fomentam a entropia organizacional.
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4. Indicadores do PPA

Para compreender como os indicadores estao inseridos no PPA 2012-2015 é
preciso entender os motivos que levaram a mudanca na metodologia de elaboracao
do Plano e as mudancas que ocorreram na concepcao dos programas. No PPA 2008-
2011 os problemas na conformacao dos programas eram um produto da tensao entre
estrutura organizacional, problematizacao da realidade e disputa por orcamento,
fato que produziu estruturas que nao conseguiram revelar os recortes legitimos
de politicas publicas, motivo pelo qual tornaram-se, via de regra, um classificador
de acdes. Por isso, os programas do novo PPA tem recortes baseados nos temas
de politicas publicas, sao mais agregados e em menor quantidade, minimizando
0s programas associados as unidades administrativas, fato que comprometia a
consisténcia dos programas atuais e, consequentemente, de seus indicadores. Com
a aproximacao natural entre politicas e programas, fica mais simples criar medidas de
resultado associado as politicas, especialmente porque varias delas ja existem. Dificil
é associar uma medida a um programa que nao tinha racionalidade®. Isso explica, em
parte, as inconsisténcias nos indicadores dos programas do PPA 2008-2011.

No PPA os indicadores constituem um dos atributos dos Programas Tematicos.
Complementando as informacbes presentes na contextualizacdo, os indicadores
permitemidentificar e aferir aspectos relacionados ao tema, auxiliando o monitoramento
da evolucao de uma determinada realidade. Sao atributos dos Indicadores:

e Denominacao: forma pela qual o indicador sera apresentado a sociedade;

4 " a exigencia del disefo del proyecto conforme al metodo del marco logico tampoco ayuda suficientemente
a acompanfar “processos” que, por su propria naturaleza, son abierto, sujectos a un margen importante de
incertidumbre y que exigen una extraordinaria flexibilidad adaptativa para poder producir resultados” Joan

Prats i Catala. De la burocracia al management, del management a la governanza. INAP, Madrid, 2005 pag. 92.
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e Fonte: 6rgao responsavel pelo registro ou producdo das informacoes
necessarias para a apuracao do Indicador e sua divulgacao periddica

e Unidade de Medida: padrdao escolhido para mensuracao da relacao
adotada como indicador;

e indice de Referéncia: situacdo mais recente da politica e sua respectiva
data de apuracado. Consiste na afericdo de um indicador em um dado
momento, mensurado com a unidade de medida escolhida.

Contudo, no monitoramento e avaliacao do PPA, pode ocorrer de alguns
indicadores enunciados se mostrarem inadequados para o acompanhamento e
efetivacao das politicas, seja porque é um indicador complexo, dependente de uma
série de politicas, e assim, pouco sensivel a eficacia de uma politica isolada (IDH, por
exemplo), seja porque apresenta dificuldades ao acompanhamento tempestivo para
a correcao de rumos de uma dada politica (por exemplo aqueles que dependem do
censo). Da mesma forma, é natural que surjam outros indicadores que se mostrem mais
pertinentes para assistir as decisdes do governo. Isso ocorre porque os indicadores,
no momento da elaboracdo do PPA, também sao utilizados como referéncia na
mensuracao dos desafios a serem perseguidos pelo Programa, desta forma optou-se
por flexibilizar a analise das propriedades essenciais de cada indicador.

Cabe ressaltar ainda que muitas das metas contidas no plano apresentam-
se na forma de indicadores, por exemplo, o percentual da populacao de classe D e
E fazendo uso da Internet (acesso banda larga ou discado). Assim, é natural que o
monitoramento deste programa acompanhe este indicador.

Resta claro, portanto, que a escolha dos indicadores para as atividades de
acompanhamento do PPA depende de uma criteriosa analise, a luz conhecimento
da realidade de implementacdo e dos limites e possibilidades das informacoes
disponiveis em cada contexto e das necessidades do governo e sociedade, tendo-se
sempre em vista que o sucesso do plano depende do sucesso da implementacao e
que é ai que reside a razao precipua das atividades de gestao.

E possivel, entretanto, destacar alguns outros aspectos relevantes observados
na construcao e utilizacao de indicadores no PPA, dentre os quais:

* Qualidade de um indicador: aspecto relacionado a validade e a
pertinéncia. O gestor publico deve ter em mente que o que se pretende
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com a utilizacao de indicadores de desempenho nao é produzir nimeros,
mas aferir resultados ou aspectos da politica que subsidiem decisoes,
ampliando a capacidade do Estado de entregar produtos e servicos a
sociedade. A avaliacdo de pertinéncia de um indicador também deve
considerar os custos (tempo, recursos e capital politico) para que sua
implantacao seja bem sucedida.

Dimensao Territorial: o conhecimento e o tratamento da dimensao
territorial por meio da selecao de indicadores socioespaciais permite nao
apenas tratar os dilemas e desafios presentes na sociedade, mas também
aproveitar as potencialidades locais. Assim, uma classificacdo de unidades
territoriais segundo indicadores especificos norteara melhor a definicao
de objetivos e prioridades, contribuindo para a efetividade das acdes de
governo.

Transversalidade: é uma forma de atuacao horizontal, ndo hierarquica,
que busca construir politicas publicas integradas por meio de acdes
articuladas. No ambito do Governo Federal, as acbes governamentais tém
de ser formuladas e desenvolvidas a partir da compreensao de que algumas
tematicas como, por exemplo, género, raca, direitos humanos, informacao,
conhecimento e sustentabilidade, que estruturam diversas dimensoes da
vida humana e correspondem a questdes importantes para a sociedade.
Um tema de natureza transversal transcende as estruturas comumente
utilizadas na gestao de politicas publicas, desta forma construir indicadores
para medir e acompanhar temas transversais ¢ um enorme desafio devido
a tendéncia comum na gestao publica de pensar de maneira segmentada.

Fontes: um aspecto importante na selecao de indicadores é que se deve
evitar “reinventar aroda”, pois existe uma grande variedade de indicadores
disponiveis para uso. Somente depois de confirmada a indisponibilidade de
medidas confidveis é que o gestor deve construi-las.
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5. Consideracoes para Construcao de Indicadores

Neste capitulo serd apresentado um conjunto de observacdes que podem

contribuir na construcao de indicadores de Politicas Publicas:

Entender o conteudo e a forma de operacao da politica: o ponto
de partida para a construcao de indicadores de resultado estd na
compreensao sobre os fatores que influenciam ou determinam o estagio
atual da politica, além de aspectos como a relacao de forca entre os atores,
0s beneficiarios indiretos, entre outros. E a partir do conhecimento sobre
o diagnostico afeto aquela politica, inclusive sobre a forma de operacao
do Estado no caso concreto e a consequente estrutura de informacoes
associadas a politica publica que se consegue avaliar adequadamente os
limites e possibilidades de informacoes.

Observar as necessidades dos decisores e possibilidades dos
executores: as informacdes coletadas e convertidas em indicadores
devem atender as necessidades dos decisores, com vistas a ampliacao da
capacidade do Estado cumprir com seus objetivos. Isto implica, também,
em respeitar as restricoes concernentes a disponibilidade de informacoes
em determinada politica, evitando que os recursos originalmente alocados
para atendimento a populacdo tenham que ser deslocados para o
preenchimento de sistemas, formularios e relatérios;

Identificar outros interesses: Além do entendimento claro da finalidade
das politicas e da necessidade dos decisores, é necessario compreender que
os indicadores podem servir nao apenas para o ciclo de gestao da politica
(formulacéao, planejamento, execucdo, monitoramento e avaliacdo), mas
também para suprir outros 6rgaos dentro e fora da Administracdo: os
envolvidos em temas transversais, os administradores da agenda prioritaria
de governo, o publico-alvo das politicas, outros Poderes, as instituicdes
privadas e do terceiro setor, 6érgaos de controle, etc. Assim, cabe avaliar
como estes indicadores poderiam ser aplicados por cada um destes
possiveis usuarios e seus efeitos, atentando a conveniéncia de atender
necessidades especificas de informacdo destes, e como estas podem
interferir no processo de medicdo ou no processo decisério no qual a
politica estad imersa, inclusive em seus aspectos politicos;
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iv. Mapear indicadores candidatos: é interessante mapear os indicadores

candidatos, a luz das informacbes necessarias a decisdes bem assistidas, as
possibilidades da informacao disponivel, do custo de coleta e tratamento
destas informacobes, e das potencialidades de uso para qualificacao da
capacidade do Estado em suas intervencoes;

. Realizar anadlise de trade-off. A expressao trade-off denota um conflito

de escolha dentre diversas opcdes, ou seja, ganha-se com a escolha de
um indicador candidato mas perde-se com a nao escolha de outro. Como
selecionar um conjunto apropriado de indicadores? A resposta esta em
realizar analises quantitativas e qualitativas, com o envolvimento dos
afetados por estas escolhas e atentando-se as propriedades verificadas
para cada conjunto de indicadores, seu potencial de subsidiar efetivamente
decisbes e esclarecer aspectos da realidade de implementacao das politicas;

vi. Aproximar é preciso: nem sempre as informacdes desejadas pelos

decisores estao disponiveis, nesses casos a adocao de medidas que
apresentem proximidade com as dimensdes de interesse é justificavel e
muitas vezes necessaria;

vii. Validar os indicadores selecionados: Considerando os indicadores

inicialmente selecionados, cabe uma verificacao final de conformidade e
pertinéncia a luz das respostas as questdes abaixo:

1.As pessoas que definiram os indicadores conhecem a realidade daquela

politica, em especial as formas de implementacao?

2.0s indicadores escolhidos estdo de acordo com as necessidades dos

decisores e as possibilidades dos executores das politicas?

3.0s custos de implementacao dos indicadores, incluindo o processo de

comunicacao e busca do comprometimento com todos os envolvidos desde
a selecao, producao, coleta e tratamento das informacdes, apresentacao e
subsidio as decisdes, sao compativeis com os recursos disponiveis?

4.0s indicadores escolhidos sao validos para expressar resultados?
5.Tém relacao direta com os objetivos da Politica?

6.Sao oriundos de fontes confiaveis?

7.5ao0 mensuraveis?

8.As pessoas que fornecem, coletam, tratam, analisam e utilizam as

informacbes estdo cientes de suas missdbes e comprometidas com a
qualidade dos indicadores que constroem?
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9.Sdo0 em quantidade suficiente para expressar as dimensdes envolvidas?
10. Consideram a dimensao territorial, quando necessaria?
11.Expressam questdes transversais, quando existirem?

12.As limitacoes inerentes aos indicadores foram consideradas?

13.Sa0 estaveis em relacao a outras variaveis que nao as de interesse?

A lista de perguntas acima pode ser aplicada total ou parcialmente, e pode
ser completada de acordo com as necessidades e capacidades dos gestores.
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6. A Utilizacao de Indicadores nas Politicas Publicas

O uso de indicadores nas politicas publicas é tradicionalmente vinculado as
etapas de monitoramento e avaliacao, no entanto, estes sao de grande utilidade
durante todo o seu ciclo de vida, a comecar pela concepcao.

As informacbes demandadas e os indicadores utilizados precisam estar
adequados a diferentes fases e tipos de cada politica, como também aos diferentes
atores que interagem com a mesma (executores, formuladores, érgaos de controle,
sociedade, entre outros).

Essa grande variedade de informacdes possiveis tende a influenciar os
gestores publicos a acreditarem que é preciso desenvolver inUmeros indicadores,
gue apesar de serem metodologicamente precisos, muitas vezes nao dialogam entre
si e apenas aumentam a complexidade dos procedimentos e sistemas utilizados.
Neste momento, deve-se ter claro que a producao de informacdes para concepcao
de indicadores carece da criacao de regras, rotinas, sistemas, obrigacoes, “campos
de preenchimento” e “fluxos de informacdo” que podem acabar apresentando um
custo maior do que eventuais beneficios que esta informacdo proporciona para a
tomada de decisao.

Outro risco é de que 0s processos de mensuracao e analise dos indicadores
tornem-se um fim em si mesmos. Isto acontece quando a informacdo produzida
¢ relevante apenas para eventuais “areas meios”, que nao estdo envolvidas
diretamente na implementacao das politicas.

Por isso, antes de desenvolver métodos de coleta e tratamento de dados
recomenda-se avaliar a utilizacao de processos, rotinas e informacoes ja estruturados
e internalizados pelos executores das politicas publicas ou disponibilizadas por
agéncias publicas de informacao tal como o IBGE.

A utilizacao de informacoes e indicadores durante a concepcao de politicas
publicas é importante para a construcao de diagnosticos consistentes com a realidade
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gue se pretende intervir, fornecendo assim informacdes que subsidiardo nao sé a
construcao de uma politica, como também a sua inclusao na agenda governamental.

Um exemplo é a construcdo de uma politica nacional de reducado de
homicidios na juventude negra. O DATASUS, banco de dados do Ministério da Saude
gue apresenta informacoes sobre mortalidade e sobrevivéncia, doencas infecciosas,
indicadores de saude, assisténcia a saude, demograficas e socioeconémicas, publiciza
0 numero de Obitos por causas externas. Devido a inconsisténcias dos dados
disponiveis pelas instituicbes de seguranca publica, esta informacdo do DATASUS
ganhou notoriedade como a melhor fonte sobre o numero de “homicidios”?
ocorridos no pais. Uma grande vantagem desse banco de dados é que ele fornece
recortes etarios, de raca, sexo e georreferenciados a nivel municipal — informacées
criticas para a elaboracao de um adequado diagnéstico nessa tematica.

Ao se pensar estratégias para a reducao do numero de homicidios (48.942
em 2009), parece légico definir a utilizacdo da taxa de homicidio (homicidio/100
mil habitantes) como o melhor indicador para o monitoramento e avaliacdo. No
entanto, esta informacao parece ser mais relevante para uma adequada concepcao
e focalizacdo da politica de seguranca. Isto ocorre porque este indicador sofre
influéncia de inUmeros elementos que escapam do ambito de uma politica de
seguranca publica, como crescimento econémico e ma distribuicao da renda,
grandes investimentos no setor produtivo que nao sao acompanhados de politicas
sociais, cultura local, oferta e escassez de emprego, efetividade do Poder Judiciario,
entre outros. Portanto, esse indicador permite analises mais consistentes no médio
e longo prazo. No curto prazo, o0 monitoramento da politica pode ser realizado por
meio de suas metas e entregas previstas. Como por exemplo: Implantar 12 Sistemas
de Comunicacao Integrados de Fronteira; Implantar 66 monitoramentos eletrénicos
(OCR) - Sistema Alerta Brasil; entre outras.

> Nesse caso, as mortes por causas externas sdo tidas como homicidio, apesar dos resultados ndo serem
confrontados com decisdes judiciais (s6 a decisao judicial arbitra se foi ou ndo homicidio). Portanto, o exemplo
ird utilizar as mortes por causas externas (dbitos por causas externas — Grande Grupo CID 10 — X85-Y09

Agressoes).
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Ja na fase de concepcao da politica, o estudo georreferenciado dos indices de
homicidios possibilita chegar a conclusoes preliminares, que podem ser equivocadas.
Tomemos como exemplo o caso dos homicidios, a seguir: Em 2009, 13% dos
municipios concentraram 78,5% dos homicidios; a regiao sudeste apresentou
reducdo em suas taxas, que foram contrapostas pelo crescimento da regido
nordeste, puxado por suas capitais. Devido a reducao das taxas de Sao Paulo, a taxa
de homicidio apresentou uma tendéncia de reducao nas capitais, que por sua vez
vem crescendo acima da média nas cidades médias. Essa analise também permite
identificar pequenos municipios que apresentam numeros absolutos de homicidios
gue os colocariam entre os 10% com os maiores numeros de homicidios.

Grafico 1 - Evolucao da taxa de homicidio (p/ 100 mil habitantes)
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Fonte: DATASUS — Elaboracao SPI/MP

Essa andlise, a partir de informacdes disponiveis e fornecidas por instituicoes
gue nao atuam diretamente na area de seguranca publica (Ministério da Saude e
IBGE), pode permitir uma melhor focalizacdo das acdes destinadas a reducao dos
homicidios, ampliando assim o impacto da politica. No entanto, isto nao significa que
0s gestores possam olhar friamente para os dados e tirar conclusées. Primeiramente,
é preciso conhecer que as fontes de informacdes, mesmo sendo a melhor disponivel
no momento, possuem limitacdes ou vicios que precisam ser considerados. Nesse caso
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especifico, o crescimento dos homicidios (6bitos por causas externas - agressdes) na
regiao nordeste acompanhou uma processo realizado pelo Ministério da Saude que
aprimorou a qualidade dos registros de ébitos. Portanto, o crescimento do nimero
de homicidios na regiao Nordeste pode ser explicado, ainda que parcialmente, pela
melhoria na qualidade do registro da informacéo.

E importante frisar que para a escolha de quais informacoes devem ser utilizadas
e a consideracao de como estas se relacionam entre si e com a realidade que desejamos
intervir tem seus alicerces no conhecimento empirico que os gestores possuem.

Para um melhor diagnéstico e monitoramento da politica, pode-se cruzar
o indice de homicidios com a taxa de crescimento econémico municipal, grandes
investimentos que alteram a dinamica da economia local (PAC, Petrobras, Minha
Casa Minha Vida) e a relacdo com outras politicas de seguranca publica (Pronasci,
Territorios da Paz, UPPs).

Por ultimo, durante a concepcao e monitoramento de uma politica publica
deve-se considerar que os tomadores de decisdao no nivel estratégico possuem um
conhecimento majoritariamente generalista e tem o tempo como um recurso muito
escasso. Sendo assim, a sintetizacao das andlises feitas em indicadores simples, de
facil compreensao e aceitacao, é fundamental para agilizar o processo de validacao
e pactuacao necessario.

Outro exemplo da utilizacdo de indicadores na formulacdo e monitoramento
das politicas publicas pode ser extraido da tematica de saneamento basico. Esse
campo, que receberd mais de R$ 40 bilhdes durante o PPA 2012-15, abrange o
conjunto de servicos, infraestruturas e instalacbes operacionais de: abastecimento
de agua potdvel; esgotamento sanitario; limpeza urbana e manejo de residuos
solidos; e, drenagem e manejo de aguas pluviais urbanas.

Devido a sua magnitude e relacao direta com a qualidade de vida da
populacao brasileira, o saneamento basico é alvo de pesquisa de inumeras
instituicoes, destacando-se o IBGE, que disponibiliza informacdes periddicas a nivel
estadual e municipal.

Essa tematica também integra o Plano de Aceleracdo do Crescimento,
passando assim por um monitoramento rigoroso de sua execucdo. Para isto, sao
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utilizados indicadores como % de obra concluida e % de recurso desbloqueado®,
gue somados ao ambiente de permanente troca de informacdes entre os diversos
atores integrantes da politica, possibilitam um monitoramento consistente e
oferecem grande suporte a tomada de decisao.

Indicadores relacionados a qualidade da prestacao do servico e da gestao das
empresas de saneamento veem ganhando notoriedade na tematica, destacando-
se os indices de perdas de agua e intermiténcia no fornecimento do servico. Esses
indicadores foram importantes para incluir na agenda publica preocupacdes que
perpassam os tradicionais indices de cobertura (foco das atencbes dos gestores),
possibilitando a elaboracao de diagnésticos mais consistentes e por consequéncia
uma intervencao publica mais eficaz.

A escolha e leitura dos indicadores pode ter grande influéncia nos rumos da
politica publica, um exemplo é a analise do indicador de déficit de cobertura na area
de saneamento basico. A escolha entre o déficit absoluto ou relativo pode induzir a
decisbes diferentes.

Como mostra a tabela a sequir, a regido norte possui 0 maior déficit relativo,
com 41,4 pontos pencentual (p.p.) dos domicilios sem abastecimento de agua por
rede geral. Ao ser comparado com as outras regides, percebe-se como é critica a
situacao nesta, cuja diferenca de atendimento para a segunda pior é de 19,4 p.p.
e em comparacao ao sudeste é de 33,4 p.p.. Por essa 6tica a regidao norte seria
prioridade absoluta em qualquer politica que vise a reducao do déficit. No entanto,
guando se analisa o déficit absoluto a regido norte cai para terceira, sendo superada
inclusive pela regido sudeste. Portanto, o diagndstico e monitoramento dessa
tematica devem considerar os dois indicadores e objetivar tanto a reducao do déficit
absoluto como da desigualdade existente entre as regides brasileiras.

® A caracteristica descentralizada da politica de saneamento envolve o repasse de recursos federais aos entes
responsaveis pela execucdo dos empreendimentos, sendo que grande parte desses recursos é realizada por
meio da Caixa Econbmica Federal que realiza o monitoramento fisico da obra. O recurso é considerado

desblogueado no momento em que a Caixa efetua a transferéncia dos recursos ao ente federado executor.
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Tabela 1 - Domicilios particulares permanentes sem abastecimento

de agua por rede geral

Regiao Absoluto %
Norte 1.703.044 41,4%
Nordeste 3.375.181 22,0%
Sudeste 1.974.753 7,7%
Sul 1.332.296 14,7%
Centro-Oeste 737.550 17,0%
Brasil 9.122.824 15,6%

Fonte: PNAD 2009. Elaboracao SPI/MP

O grafico 2 ilustra a discrepancia existente entre os dados relativos e
absolutos e exemplifica como os indicadores sdo muito Uteis para revelar aspectos
de uma politica e ndo para explicar a realidade. Ter consciéncia das limitacdes que
os indicadores escolhidos possuem é crivel no processo de tomada de decisao, o
que reforca a importancia daqueles que irdo desenvolver e escolher os indicadores
possuirem elevado conhecimento sobre a politica publica em analise.

Grafico 2 - Domicilios Particulares Permanentes sem
abastecimento de agua por rede geral
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Fonte: PNAD 2009. Elaboracao SPI/MP
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Outra faceta da politica que o indicador ndo representa é a discrepancia entre
o déficit e os investimentos realizados no setor. Mesmo que haja priorizacdo dos
estados e municipios com os maiores déficits nas politicas de saneamento basico,
fatores como a capacidade institucional de estados e municipios elaborem projetos,
obterem as licencas ambientais necessarias, comprovarem a posse do terreno,
efetuarem a contrapartida requerida e fiscalizarem a obra; a falta de interesse das
empresas privadas por projetos de menor vulto; a dificuldade de conclusao do
processo licitatério, entre outros, contribuem para que a alocacao dos recursos nao
possua uma relacdo direta com o déficit do setor. Outros fatores que influenciam
diretamente na capacidade dos 6rgaos federados captarem recursos é a capacidade
de endividamento, pois boa parte dos investimentos realizados sao provenientes de
linhas de financiamento do FGTS.

Durante a gestao do PAC, mesmo com a garantia dos recursos financeiros,
verificou-se que sem a minimizacdo dos entraves apresentados a execucao da
politica ficaria comprometida. Sendo assim, inUmeras acdes veem sendo realizadas,
como a destinacao de recursos para a concepcao de projetos ou a elaboracao destes
pelos 6rgaos federais, flexibilidade na comprovacdao dos documentos necessarios
para captacao dos recursos e a adocao de licitacao por valor global.

Por fim vamos apresentar um contra exemplo da utilizacdo de indicadores
no monitoramento das politicas publicas. Trata-se da apuracao e utilizacéo de
indicadores no PPA 2008-2011 que se mostrou inadequado e nao conseguiu
subsidiar o monitoramento e o processo de tomada de decisao.

A tabela a seguir apresenta um retrato registro e apuracao dos indicadores
no PPA em cada ano de sua vigéncia.
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Tabela 2 - Indicadores de Programa no PPA 2008-2011

2008 2009 2010 2011

NUmero total de indicadores 719 718 691 689

NUmero total de indicadores apurados 525 503 504 278

Numero total de programas com todos os

indices dos indicadores apurados 145 140 15 80
NuUmero total de programs sem indicador 11 2 3 9
NUmero total de programas sem nenhum 37 43 43 111

indicador apurado

Fonte: SIGPLAN . Elaboracao SPI/MP

A tabela demonstra que o PPA se utilizou amplamente de indicadores, 95%
dos Programas possuem indicadores, que segundo o Manual de Elaboracao do Plano
Plurianual 2008-2011 tem como finalidade medir o desempenho do programa,
permitindo, conforme o caso, mensurar a efetividade, eficacia e eficiéncia alcancada
com a execucao do programa.

A média de apuracao dos indicadores, desconsiderando 2011 cujo
muitos indicadores ainda estdo em apuracao, foi de 72%. Se considerarmos
toda a dificuldade destacada anteriormente que estao presentes na elaboracéo e
mensuracao dos indicadores, estes dois indices podem ser considerados positivos.
No entanto, ele pouco diz a respeito da utilidade desses indicadores. Nao adianta
todos os Programas possuerem indicadores e apresentarmos um indice de 100%
de apuracao, se estes nao subsidiam a tomada de decisao, se nao dialogam com a
realidade das politicas ou nao foram pactuados com os seus gestores.

Como ja destacado, o rigor metodoldgico na elaboracao de indicadores e
sua afericdo, muitas vezes de qualidade questionavel, ndo determina o sucesso ou
fracasso de uma politica. Todavia os indicadores sdo importantes ferramentas de
gestao que auxiliam o processo de avaliacao e tomada de decisao. O Tribunal de
Contas da Unido exalta esse descasamento entre a existéncia de indicadores e sua
real utilidade para a politica publica.

“Mesmo assim, foi bastante alta a taxa de correcdo dos diversos indicadores
utilizados no PPA de 2008/2011: cerca de 97,7% desses indicadores estdo
adequados de acordo com a equipe de auditoria. Trata-se de marca extremamente
alvissareira, embora nas entrevistas realizadas pela equipe em alguns ministérios,
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0s proprios gestores reconhecam a existéncia de alguns problemas, como o excesso
de formalismo, a falta de rigor na coleta dos dados e apuracao dos indices e a
inutilidade de tais indices em afetar a politica subsequente e acarretar punicdes ou
premiacdes para os gerentes dos programas. Sao problemas que ja foram detectados
em trabalhos anteriores, inclusive deste Tribunal e que ja vém se arrastando ha algum
tempo..." P4g. 35, ACORDAO N° 102/2009 - TCU - Plenario

Analisando o caderno de avaliacdo do PPA 2008-2011, percebe-se que 0s
indicadores nao cumpriram sua finalidade, sendo muito mais um registro cartorial
do que um instrumento de subsidio a tomada de decisdo ou de publicizacdo dos
resultados da acao do governo.

Isso ocorreu porque tanto os Programas como seus indicadores foram
elaborados sem que houvesse uma pactuacdo adequada entre os principais atores
da politica, o que deixou carentes de legitimidade dentro da Administracao Publica.
Isto, por si sO, ja comprometeria a eficacia do modelo, contudo também deixaram
de ser considerados aspectos como: a realidade de cada politica, como se da sua
implementacao, como esta estruturado o processo decisério, quais informacoes sao
relevantes a tomada de decisdo e qual era a disponibilidade de recursos e condicdes
técnicas e institucionais de cada érgao executor para o levantamento das informacoes.
Notadamente, houve uma preocupacao maior com a representatividade do indicador
e com a adequacao metodoldgica do seu processo de construcao, em detrimento da
viabilidade pratica de sua afericdo. Tudo isso concorreu para distanciar os indicadores
do processo decisério, minguando sua capacidade de alterar a realidade da politica.

Na elaboracdo do PPA 2012-2015, para evitar os problemas acima, os
indicadores foram pactuados com todos os atores envolvidos com os programas,
por meio de oficinas. E, nesse processo, foram priorizados indicadores ja existentes,
gerados por instituicdes independentes, que sao divulgados com uma periodicidade
definida e que em geral possuem um nivel de agregacao maior. Além de evitar os
problemas ocorridos no PPA anterior, isso possibilitou a economia dos recursos, pois
nao foi necessaria a contratacao de consultorias para elaboracdo de indicadores e a
de servicos de coleta e processamento de dados para os indicadores elaborados. Vale
lembrar que os indicadores sao apenas um dos elementos que integram o amplo
conjunto de informacées utilizadas na gestdao dos programas. Assim, em diversos
casos, é preferivel utilizar indicadores mais agregados do que indicadores “ideais”,
gue no futuro se mostrem inviaveis de afericao e monitoramento.
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7. Fontes de Dados e de Informacoes Estatisticas

Existe no Brasil uma grande diversidade de fontes que produzem e disseminam
estatisticas, taxas, proporcoes, indices e outros tipos de indicadores, tanto na area
estatal quanto na nao estatal. No entanto, muitas delas ainda sao desconhecidas
pelos tomadores de decisao e pelos formuladores de politicas publicas. Em funcao
disso, sdo apresentadas neste capitulo informacbes sobre algumas das principais
fontes de dados e de informacdes estatisticas existentes.

7.1. Fontes de dados estruturados

O Brasil possui um sistema de estatisticas publicas formalmente constituido.
Trata-se do Sistema Estatistico e Cartografico Nacional - SEN, criado pela Lei
n° 6.183/74. Esse Sistema foi desenvolvido com o objetivo de possibilitar o
conhecimento da realidade fisica, econdmica e social do Pais, visando especialmente
ao planejamento econémico e social e a seguranca nacional. Para tanto, abrange as
estatisticas primarias (continuas e censitarias); as estatisticas derivadas (indicadores
econdmicos e sociais, sistemas de contabilidade social e outros sistemas de estatisticas
derivadas); e a sistematizacdo de dados sobre meio ambiente e recursos naturais
com referéncia a sua ocorréncia, distribuicao e frequéncia.

Na visdo de Guimaraes (1990 apud FEIJO e VALENTE 2005), o conceito de
Sistema Estatistico Nacional esta relacionado a duas dimensées distintas: (1) ao
conjunto de informacdes estatisticas estruturadas de acordo com regulamentos
e procedimentos especificos que expressam as realidades social, ambiental e
econdmica de um pais; e (2) a atuacdo coordenada e eficiente das instituicoes
nacionais e subnacionais que produzem e disseminam estatisticas publicas. Integram
o SEN todos os 6rgaos e entidades da Administracao Publica direta e indireta, das
trés esferas governamentais, além das entidades privadas que recebem subvencao
ou auxilio dos cofres publicos para o exercicio de atividades estatisticas alinhadas com
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0s objetivos do SEN. O IBGE é o 6rgao que coordena o SEN por meio da integracao
dos subsistemas e da padronizacdo de procedimentos, conceitos e classificacoes.
Além disso, ele é o principal provedor de estatisticas e indicadores para os mais
diferentes segmentos da sociedade. Suas pesquisas abrangem desde estatisticas
sociais, demograficas e econdmicas (agropecuaria, comércio, industria, construcao
civil e servicos) até levantamentos relacionados a precos, custos e contas nacionais.

7.2. Principais pesquisas do IBGE

Censo Demografico: trata-se de um extenso diagnostico da realidade
social realizado a cada 10 anos pelo IBGE. Fornece informacdes de amplo escopo
tematico, alta desagregabilidade populacional e territorial, cobertura nacional e
comparabilidade interregional.

PNAD: a Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios é realizada anualmente
nos periodos intercensitarios e, com base em amostra estratificada, investiga temas
como fecundidade, anticoncepcdo, migracao, mobilidade social, educacao, saude,
associativismo, participacao politica, bens de consumo, consumo de energia,
trabalho, trabalho infantil, previdéncia, seguranca alimentar, merenda escolar e
acesso a programas de transferéncia de renda. Apresenta resultados para o Brasil,

Grandes Regides, Unidades da Federacao e principais Regides Metropolitanas.

PME: a Pesquisa Mensal de Emprego permite avaliar as flutuacoes e a
tendéncia, a médio e a longo prazos, do mercado de trabalho e abrange informacées
referentes a condicao de atividade e de ocupacao, rendimento médio nominal e real,
posse de carteira de trabalho assinada e outras, tendo como unidade de coleta os
domicilios. Abrange as regides metropolitanas de Recife, Salvador, Belo Horizonte,
Rio de Janeiro, Sao Paulo e Porto Alegre.

POF: a Pesquisa de Orcamentos Familiares é direcionada principalmente para
mensurar as estruturas de consumo das familias e possibilita tracar um perfil das
condicoes de vida da populacao a partir da analise de seus orcamentos domésticos.
Para areas urbanas, os resultados sao produzidos nos niveis Nacional, Grandes
Regides, Unidades da Federacao, Regides Metropolitanas e todas as capitais.
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PMC: a Pesquisa Mensal do Comércio é realizada nas unidades da federacao
e produz indicadores que permitem acompanhar o comportamento conjuntural do
comeércio varejista.

PIM/PF: a Pesquisa Industrial Mensal de Producao Fisica acompanha a
evolucao do produto real da indUstria no curto prazo, por meio do levantamento
do volume fisico de produtos selecionados representativos de diferentes atividades
industriais.

PAS: a Pesquisa Anual de Servicos avalia a estrutura dos servicos empresariais
nao financeiros, detalhando a sua distribuicao e configuracao regional.

MUNIC: a Pesquisa de Informacdes Basicas Municipais investiga, na esfera
municipal, temas como estrutura administrativa, participacao e formas de controle
social, planejamento municipal, justica, seguranca, cultura e lazer.

AMS: a Pesquisa Nacional de Assisténcia Médico-Sanitaria realiza um
censo dos estabelecimentos de salde no pais; volume e qualificacdo de pessoal;
e equipamentos e recursos disponiveis para o atendimento médico-sanitario da
populacao.

PNSB: a Pesquisa Nacional de Saneamento Basico prové informacbes em
nivel municipal sobre abastecimento de agua, esgotamento sanitario, limpeza
urbana e sistema de drenagem urbana.

Sistema de Contas Nacionais: apresenta, trimestralmente, os valores
correntes e os indices de volume para o PIB, impostos sobre produtos, valor
adicionado a precos basicos, consumo das pessoas e do governo, formacao bruta
de capital fixo, variacdo de estoques, exportacdes e importacdes de bens e servicos,
permitindo uma visao de conjunto da nossa economia.

Pesquisas de indices de precos ao consumidor: por meio do Sistema
Nacional de indices de Precos ao Consumidor é efetua mensalmente a producdo
continua e sistematica de indices de precos ao consumidor: INPC, IPCA e seus
indexadores com objetivos especificos.
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Importante: Ao longo dos ultimos anos, o IBGE vem desenvolvendo o Sistema
Integrado de Pesquisas Domiciliares (SIPD), onde cada tema investigado
serd parte de um sistema integrado de indicadores socioecondmicos e
demograficos. O nucleo tematico deste sistema sera formado pela PNAD
Continua, pesquisa que integrara a PNAD e a PME, e o esquema de POF’s
Continuas, composto pela POF completa (realizada a cada 5 anos) e a POF
Simplificada (que sera continua).

Todo o conjunto de resultados dessas pesquisas pode ser consultado por
meio do portal o IBGE na Internet: http://www.ibge.gov.br.

Para conhecer o conjunto de todas as pesquisas realizadas pelo IBGE,
sua metodologia, periodicidade, abrangéncia geografica e outras informacoes
estratégicas acesse o Banco de Metadados’ disponivel em http://www.metadados.
ibge.gov.br.

7.3. Outras Pesquisas

Além do IBGE, ha diversas instituicdes publicas e privadas, integrantes ou nao
do SEN, que geram e disponibilizam dados, estatisticas e indicadores estruturados,
relacionados a diversos temas de interesse para os formuladores de politicas publicas.
O quadro abaixo lista as instituicdes de maior relevancia, divididas a partir de suas
areas tematicas de atuacao:

7 Metadados podem ser definidos como “dados que descrevem os dados”, sdo informacdes Uteis para

identificar, localizar, compreender e gerenciar os dados.
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Quadro 2 - Principais Instituicoes de Pesquisa e seus Principais Produtos

Tema Fonte Endereco Internet Produtos
.@ Dados educacionais;
g INEP www.inep.gov.br equipamentos; docentes;
= desempenho escolar.
o ©
D ~ . i
2 % MCT www.mct.gov.br Producédo cientifica; recursos
3 S | cNeQ www.cnpg.br aplicados; patentes.
Vog
Estatisticas do comércio; de
MDIC www.desenvolvimento.gov.br comércio exterior; servicos; da

Desenvolvimento
Econbmico

producao.

Desenvolvimento
social

Ministério do Desenvolvimento Social e

Ministério das Cidades

www.mds.gov.br

www.cidades.gov.br

Indicadores de pobreza;
indigéncia; transferéncia de
renda, habitacao; saneamento;
condicdes urbanas.

Direitos
Humanos

Secretaria Especial de Direitos Humanos

www.sedh.gov.br

Promocéao de direitos
humanos; pessoa com
deficiéncia; pessoa idosa;
crianca e adolescente.

Ministério da Fazenda

www.fazenda.gov.br

STN www.tesouro.fazenda.gov.br
©
IS Banco Central do Brasil www.bacen.gov.br ki A
g 9 Estatisticas econdmicas em
qu) IPEA Www.ipea.gov.br geral.
FIPE www.fipe.org.br
FGV www.fgv.com.br
g
g
gg Ministério do Meio Ambiente; Www.mma.gov.br Indicadores de
; IBGE www.ibge.gov.br desenvolvimento sustentavel.
[}
=
- Beneficios; pensoes;
9 Ministério da Previdéncia Social www.previdencia.gov.br aposentadorias; auxilios;
3 acidentes de trabalho.
o
a
@ Estatisticas da saude;
% Ministério da Saude www.datasus.gov.br mortalidade; morbidade;
wv

atendimentos; vacinacoes.
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Trabalho

Ministério do Trabalho e Emprego

www.mte.gov.br

WWW.rais.gov.br

CAGED; RAIS; Cadastro de
empresas; Estatisticas do
trabalho.

Transporte

Ministério dos Transportes

www.transportes.gov.br

Plano Nacional de Logistica e
Transportes - Base de Dados
Georreferenciada.

Gerais

IBGE

www.ibge.gov.br

Censo Demografico;

PNAD; PME, PMC; MUNIC;
Sintese dos Indicadores
Sociais; Indicadores de
Desenvolvimento Sustentavel;
Estatisticas de Registro

Civil; Pesquisa Nacional de
Assisténcia Médico-Sanitéria;
Pesqg. Saneamento Basico.

Gerais

INDE

www.inde.gov.br

Conjunto de dados
geoespaciais de origem
federal, estadual, distrital e
municipal.

Gerais

IPEA

www.ipea.gov.br

Estudos e pesquisas
relacionados, dentre outros,
aos temas social, econémico,
ambiental e regional.

Gerais

DIEESE

www.dieese.org.br

Estatisticas sobre mercado
de trabalho, renda, pregos e
custo de vida.

Desenvolvimento

Humano

PNUD Brasil

www.pnud.org.br

Estatisticas de
desenvolvimento humano.
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Estados e Municipios

ANIPES

IBGE

Fundacao Joao Pinheiro (MG)
Fundacao SEADE (SP)

Fundacao de Economia e Estatistica
(RS)

Agéncia Estadual de Planejamento e
Pesquisas de Pernambuco
Superintendéncia de Estatisticas,
Pesquisa e Informacoes
Socioeconémicas (GO)
Superintendéncia de Estudos
Econdmicos e Sociais da Bahia
Instituto de Pesquisa e Estratégia
Econdmica do Ceara

Fundacéo Centro de Pesquisas
Econdmicas e Sociais do Piauf
Instituto Paranaense de
Desenvolvimento Econémico e Social
Instituto de Desenvolvimento
Econémico, Social e Ambiental do
Para

Fundacao Centro Estadual de
Estatisticas, Pesquisas e Formacao de
Servidores Publicos do Rio de Janeiro
Instituto Maranhense de Estudos
Socioeconémicos e Cartogréaficos
Instituto Jones dos Santos Neves (ES)
Instituto de Desenvolvimento
Municipal e Estadual (PB)
Companhia de Planejamento do

Distrito Federal

www.anipes.org.br
www.ibge.gov.br
www.fjp.gov.br
www.seade.gov.br
www.fee.tche.br
www.condepefidem.pe.gov.br
www.seplan.go.gov.br/sepin
www.sei.ba.gov.br
www.ipece.ce.gov.br
WWW.Cepro.pi.gov.br
www.ipardes.gov.br
www.idesp.pa.gov.br
www.fesp.rj.gov.br
Www.imesc.ma.gov.br
WWW.ijsn.es.gov.br
www.ideme.pb.gov.br

www.codeplan.df.gov.br

Estatisticas gerais em nivel
estadual e municipal.
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www.worldbank.org
BANCO MUNDIAL
www.cepal.cl
CEPAL
) www.un.org/en/databases | Estatisticas gerais em nivel
NACOES UNIDAS
data.un.org mundial.

Organismos
internacionais

OCDE
www.ocde.org
PNUD

www.undp.org

Fonte: SPI — Ministério do Planejamento

7.4. Registros Administrativos

Os registros administrativos constituem uma fonte rica de dados que, no
Brasil, ainda é pouco explorada. Dentre os mais importantes, merecem destaque:

Estatisticas do Registro Civil: conjunto de informacbes disponibilizado
pelo IBGE em seu portal na Internet que redne os registros de nascidos vivos, ébitos
e Obitos fetais, casamentos, separacoes judiciais e divorcios.

RAIS: a Relacdo Anual de Informagdes Sociais prové um amplo conjunto
de dados para elaboracdo de estatisticas do trabalho, disponibiliza informacées do
mercado de trabalho formal as entidades governamentais e subsidia o controle da
atividade trabalhista no Pais.

CAGED: o Cadastro Geral de Empregados e Desempregados demonstra a
evolucao mensal do emprego formal do pais, prové informacbes para o sistema
publico de emprego e serve como base para a elaboracao de estudos, pesquisas,
projetos e programas ligados ao mercado de trabalho.

CENSO ESCOLAR: levantamento de dados estatistico-educacionais de
ambito nacional realizado anualmente e coordenado pelo Inep/MEC. Abarca
todas as escolas publicas e privadas do pais e fornece informacdes da educacao
basica, que abrange as suas diferentes etapas e modalidades. Fornece dados de
estabelecimentos, matriculas, funcdes docentes, movimento e rendimento escolar.
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7.5. Publicacoes

Muitas instituicbes que promovem pesquisas e levantamentos estatisticos
disponibilizam, por meio de seus portais na Internet, publicacoes, boletins e estudos
relacionadas a essas estatisticas. Dentre essas diversas fontes de informacoes,
merecem destaque as seguintes: Sintese de Indicadores Sociais — Uma analise
das condicoes de vida da populacao brasileira®: editada anualmente pelo IBGE,
essa publicacao reine um grande numero de indicadores dos tipos:

® Demograficos,

e Educacao;

e Domicilios;

e Familias;

e Casamentos, separacoes e divércios,

e Criancas, adolescentes e jovens;

e (Cor ou raga;

e Mulheres;

e |dosos.

Censo Demografico 2010 - Caracteristicas da populacao e dos
domicilio: resultados do universo’: apresenta os resultados do universo do
censo demografico de 2010, compreendendo um conjunto de caracteristicas dos
domicilios e das pessoas, tais como sexo, idade, emigracao internacional, ocorréncia
de ébitos, cor ou raca, registro de nascimento, alfabetizacdo e rendimento, para a
totalidade da populacao, bem como informacdes sobre composicdo e caracteristicas
dos domicilios.

8 http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacac/condicaodevida/indicadoresminimos/
sinteseindicsociais2010/SIS_2010.pdf
° http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/caracteristicas_da_populacao/resultados_

do_universo.pdf
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Indicadores Sociais Municipais: Uma analise dos resultados do
universo do censo demografico de 2010'°: publicacdo elaborada pelo IBGE que,
baseada nos resultados do censo demografico 2010, disponibiliza um conjunto de
indicadores sociais da populacao e dos domicilios brasileiros, fornecendo elementos
gue permitem conhecer importantes aspectos sociodemograficos das condicbes de
vida da nossa populacao.

Indicadores de Desenvolvimento Sustentavel'': editada anualmente
pelo IBGE, reine um amplo conjunto de informacdes sobre a realidade brasileira nas
guatro dimensdes do desenvolvimento sustentavel:

1. Ambiental: atmosfera; terra; dgua doce; oceanos, mares e areas costeiras;
biodiversidade; saneamento.

2.Social: populacao; trabalho e rendimento; saude; educacao; habitacao;
seguranca.

3.Econdémica: quadro econdmico; padrdes de producao e consumo.

4.Institucional: quadro institucional; capacidade institucional

Indicadores Basicos de Saude’?: publicacao do Ministério da Saude que
relne um grande numero de indicadores, a partir dos seguintes agrupamentos:

5.Demograficos

6.Socioecondmicos

7.Mortalidade

8. Morbidade e fatores de risco

9.Recursos alocados a saude

10. Cobertura

19 http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/populacao/censo2010/indicadores_sociais_municipais/
indicadores_sociais_municipais.pdf
" http://www.ibge.gov.br/home/geociencias/recursosnaturais/ids/ids2010.pdf

12 http://tabnet.datasus.gov.br/tabdata/livroidb/2ed/indicadores.pdf
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Economia Brasileira em Perspectiva'®: relatério publicado bimestralmente
pelo Ministério da Fazenda que consolida as principais variaveis econémicas do Pais.

Boletins de acompanhamento e analise de politicas e da conjuntura
econémica e social: analises desenvolvidas pelo IPEA sobre a realidade
socioecondmica do pais e sobre a evolucao das politicas publicas, dentre os quais
destacam-se:

11.Boletim de Politicas Sociais
12.Boletim Mercado de Trabalho
13.Boletim Regional, Urbano e Ambiental

14.Boletim Conjuntura em Foco

Sistema de Indicadores de Percepcao Social — SIPS: conjunto de pesquisas
realizadas pelo IPEA junto as familias brasileiras com a finalidade de conhecer as suas
percepcdes sobre servicos de utilidade publica oferecidos ou postos a disposicao pelo
Estado em diversas areas, como a justica, a seguranca publica, educacao, saude e
cultura, entre outros, e o grau de importancia deles para a sociedade.

Sensor Economico do lIpea: levantamento bimestral que expressa as
perspectivas dos principais indicadores macroeconémicos para o ano, conforme
previsdes ou projecoes feitas por um grupo seleto de entidades associativas do setor
produtivo.

indice de Qualidade do Desenvolvimento: pesquisa mensal do IPEA que
avalia se o desenvolvimento vivido pelo pais, contempla os requisitos de crescimento
econdmico com distribuicao dos frutos do progresso e, também, aponta se esse
movimento tende a sustentar-se no tempo.

Todas as publicacoes do IPEA podem ser consultadas por meio de seu portal
na Internet: http://www.ipea.gov.br.

3 http://www.fazenda.gov.br/portugues/docs/perspectiva-economia-brasileira/link.htm
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7.6  Tecnologias

A maioria das fontes de indicadores dispée de bancos de dados que
permitem, além de acessos regulares, cruzamentos e filtros por diferentes campos
como tipo, periodicidade, localizacdo, género, raca, faixa etaria e outros. Dentre as
principais tecnologias de armazenamento e recuperacao de informacao disponiveis,
destacam-se:

15.SIDRA™: o Sistema IBGE de Recuperacao Automatica — SIDRA é uma
poderosa ferramenta do IBGE para recuperacao de um amplo espectro
de informacdes territoriais e por areas tematicas como agropecuaria,
comércio, contas nacionais, economia, industria, meio ambiente,
orcamento familiar, populacdo, precos, saneamento bdsico, saude,
servicos, trabalho e renda.

16.BME': 0 Banco Multidimensional de Estatisticas do IBGE — BME permite
ao usuario - credenciado ou que adquiriu o servico - escolher livremente
as variaveis de seu interesse, o espaco geografico e o periodo de tempo
de referéncia das informacoes.

17.Séries Estatisticas & Séries Histdricas'®: contempla um acervo de
informacdes sobre a realidade brasileira em suas dimensdes social,
demografica e econbmica que, sem excluir dados de periodos recentes,
cobrem longos periodos historicos.

18.Cidades@'"’, Estados@', Paises@'’: bancos de dados com informacoes
- principalmente de ordem demografica, social e econdmica — sobre,
municipios, estados e paises, que compdem a maior base de dados
estatisticos da América Latina.

% http://www.sidra.ibge.gov.br
> http://www.bme.ibge.gov.br
16 http://seriesestatisticas.ibge.gov.br
7 http://www.ibge.gov.br/cidadesat
'8 http://www.ibge.gov.br/estadosat

19 http://www.ibge.gov.br/paisesat
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19.WebCart?°: ferramenta do IBGE para criacdo de cartogramas a partir dos
dados contidos no canal Cidades@.

20.MUNIC?": conjunto detalhado de informacdes sobre a estrutura, a
dinamica e o funcionamento das instituicbes publicas municipais, além
das diferentes politicas e setores que envolvem 0s governos municipais,
retratando o perfil dos municipios brasileiros.

21.lpeadata?’: banco de dados disponibilizado pelo IPEA que apresenta uma
ampla gama de informacdes e indicadores macroeconémicos, regionais e
sociais oriundas de multiplas fontes.

22.lpeaGeo??: software de andlises estatisticas e espaciais disponibilizado
pelo IPEA.

23.lpeaMapas?*: sistema interativo de geracao de mapas com base em
dados de infraestrutura, assisténcia social, saude, educacao, entre outros.

24.Edudatabrasil®>: banco de dados disponibilizado pelo INEP que permite
acesso ao sistema de estatisticas educacionais.

25.Datasus?®: banco de dados disponivel na pagina do Ministério da
Saude na Internet para acesso ao anuario e as informacdes basicas e
complementares de saude.

26.Dataprev?’: banco de dados disponivel na pagina da Previdéncia Social
na Internet para acesso ao anuario, boletim estatistico, beneficios,
seguranca e saude ocupacional.

20 http://www.ibge.gov.br/webcart

21 http://www.ibge.gov.br/home/estatistica/economia/perfilmunic
22 http://www.ipeadata.gov.br

Z http://www.ipea.gov.br/ipeageo

24 http://mapas.ipea.gov.br

2 http://www.edudatabrasil.inep.gov.br

2 http://www.datasus.gov.br

27 http://portal.dataprev.gov.br
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27.Matriz de Informacao Social’®: banco de dados disponibilizado pelo

Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome para acesso
a informacoes e indicadores sociais, nos mais diversos niveis territoriais
(inclusive municipios), dos principais programas e beneficios, a exemplo
do Bolsa Familia e dos Beneficios de Prestacdo Continuada (BPC).

28.Portal Brasil em Cidades?’: sistema que permite 0 acesso a um grande

numero de dados georreferenciados e indicadores socioeconémicos e
politico-administrativos de cada municipio brasileiro, além de mapas,
imagens de satélite e informacdes sobre o andamento das acdes no
Ministério das Cidades nas areas de saneamento, habitacdo e mobilidade
urbana.

29.Secretaria do Tesouro Nacional®*: o portal de estatisticas da STN

disponibiliza uma ampla base de dados relacionados a temas como:
contabilidade governamental; execucao financeira do Tesouro Nacional;
divida publica; haveres da unido; despesas com pessoal; transferéncias
voluntarias e constitucionais a Estados e Municipios; e dados
orcamentarios e financeiros de Estados e Municipios.

30.Google Public Data Explorer?': disponibiliza um conjunto de dados

publicos de diversos paises e oriundos de multiplas fontes relacionados,
entre outros, as questdes sociais, econdmicas e ambientais. Esses dados
sdo apresentados por meio de uma interface que utiliza recursos como
graficos animados e mapas interativos, o que facilita a exploracao e
visualizacdo. Qualquer instituicdo oficial produtora de dados pode
disponibilizar e compartilhar suas bases dados por meio dessa plataforma.

7.7. Outras Fontes

O conjunto de informacdes necessarias para um efetivo acompanhamento

das politicas publicas normalmente vai muito além daquilo que é disponibilizado em

28 http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/mi2007

29 http://www.brasilemcidades.gov.br

39 http://tesouro.fazenda.gov.br/estatistica

31 http://www.google.com/publicdata
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bancos de dados estruturados. A implementacao requer tomadas de decisdo ageis
e tempestivas. No entanto, dados estruturados normalmente resultam de pesquisas
e levantamentos realizados em intervalos de tempo que nao apresentam nenhuma
relacao com o tempo de implementacao das politicas. Além disso, na maioria das
vezes, os indicadores construidos a partir desses dados sao uma simplificacdo muito
grande da realidade influenciada pelas politicas. Assim, o gestor publico ndo pode
restringir as suas fontes de informacéo a bases de dados estruturados. E necessario
buscar outras bases de informacdes relacionadas a politica no momento em que se
é feita a tomada de decisao.

Assim, em muitas situacdes, a melhor estratégia para subsidiar a tomada de
decisao pode ser a utilizacao de informacoes dispersas de multiplas fontes tais como:

31. Periédicos: artigos jornalisticos, revistas, publicacdes cientificas;

32.Internet: portais das instituicdes publicas, blogs especializados, redes
sociais, bibliotecas eletrénicas (ex. Base Scielo);

33.Relatdrios: de 6rgaos de controle, de avaliacao do orcamento e do PPA,
das comissdes do Congresso Nacional;

34.Mensagem Presidencial;

35.Boletins e informativos de assessorias de comunicacao dos ©6rgaos
publicos;

36.Informacdes de implementadores de politicas: salas de situacao,
avaliacbes dos executores etc.
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8. Consideracoes Finais

A nova metodologia do PPA 2012-2015 aproximou o Plano da realidade
das politicas publicas, registrando as principais metas e entregas pactuadas para os
proximos quatro anos. Permitindo que o mesmo exerca de fato seu papel de expressar
os planos de médio prazo do governo. A credibilidade do Plano dentro dos érgaos
e agentes politicos da Administracao Publica Federal é um aspecto central para seu
sucesso, sendo assim a concepcao de um modelo de monitoramento e avaliacao
que respeite a disponibilidade de informacoes, a realidade de implementacdo e o
tempo de maturacao dos programas e politicas é estratégico para o fortalecimento
do planejamento publico.

Dentro dessa Otica de construcao do sistema de monitoramento e avaliacdo
sedimentado no conhecimento das politicas publicas e construido por meio da
relacao virtuosa entre os 6rgaos centrais e finalisticos, os indicadores apresentam-
se com uma ferramenta de auxilio a tomada de decisdo. Portanto, como uma
ferramenta, o indicador nao pode ter fim em si mesmo e sua utilizacado deve ser
sempre voltada para o subsidio do processo decisério e 0 aumento da transparéncia.

A pactuacdo dos indicadores e, caso necessario, de sua afericao com
0s responsaveis pela implementacdao das politicas diminui o risco que estes se
tornem apenas um instrumento de controle, sendo relegado a rotinas burocraticas
autocentradas que ndo contribuem para a efetivacdo das entregas a sociedade.

A construcao dos indicadores nao pode estar associadas a processos rigidos,
padronizados e ideais, sendo que a flexibilidade e adaptacdo dos mesmos a politica
objeto de monitoramento é que garantem sua efetividade.

Neste guia foram apresentados caracteristicas que um indicador pode
possuir e algumas consideracdes para sua construcao. Buscou-se nesses aspectos
fugir de métodos rigidos e especificos, com o objetivo de demonstrar que nao é a
estruturacdo de processos “perfeitos” que garantem resultados “perfeitos”, e que
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cada politica possui peculiaridades que interferem no método a ser utilizado para
construcao de seus indicadores.

Os exemplos apresentados retratam a dificuldade de construir, apurar e
analisar indicadores, limites que enfatizam o destaque que o conhecimento sobre
as politicas deve ter no processo de producdo das informacbes. A construcao de
indicadores sem considerar devidamente os principais atores, o ambiente politico, a
realidade de implementacao e as limitacbes de uma politica apresenta-se como um
grande desperdicio de recursos publicos, sendo muito melhor abandona-los do que
continuar alimentando rotinas que em nada contribuem para atender as demandas
do povo.

Portanto, este guia demonstrou que a construcao e utilizacao de indicadores
nao é trivial e ndo pode ser realizada sem um processo de pactuacao dos atores
e imersao na realidade da politica publica. A preocupacao com a criacao de
processos e rotinas que nao agregam a tomada de decisao deve ser permanente,
sendo recomendado a revisao periédica dos indicadores para verificar se 0s mesmos
atendem a este requisito.

Por fim, esperamos, por meio deste guia, ter compartilhado uma perspectiva
sobre indicadores adequada aos desafios da Administracao Publica e ao PPA 2012-
2015, contribuindo para o aprimoramento da gestao das politicas publicas.
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