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RESUMO

Diante da necessidade de avaliacdo de programas de governo por meio de indicadores de
desempenho, conforme estabelecido no Manual de Elaboracdo do Plano Plurianual 2008-
2011, surge a necessidade de verificar em que medida esse tipo de avaliacdo apresenta
resultados que atendam as necessidades dos stakeholders (partes interessadas) e qual a
qualidade dessas avaliacdes. Por essa trilha, este artigo apresenta propostas de diretrizes para
uma meta-avaliacdo. Essa proposta é construida a partir de determinadas categorias de
indicadores, submetendo-as a outras duas dimensdes: as necessidades dos stakeholders e os
critérios de qualidade dos indicadores. As categorias de indicadores e as assim chamadas
“dimensdes” foram estudadas por meio de uma revisdo bibliografica. Na sequéncia, foi
estabelecido um pardmetro para a dimensao stakeholders, chamado de nivel de importancia de
um conjunto de indicadores, e foi sugerido um indice de cobertura da necessidade de
informacdo dos stakeholders para cada categoria de indicador delineada. Na fase seguinte,
concernente a dimensao de “critérios de qualidade”, os referidos critérios foram compilados e
separados em essenciais e desejaveis, para cada uma das categorias de indicadores existentes.
Propde-se que o ndo atendimento a um critério essencial resulta em classificacdo do indicador
como insuficiente. Para os critérios desejaveis, foi considerada a relagdo entre a quantidade de
critérios de qualidade atendidos pelo indicador e o total existente, resultando no indice de
qualidade de cada categoria. Para um sistema de indicadores, esses indices de qualidade sdo
ponderados e o resultado é multiplicado pelo indice de cobertura do indicador,
proporcionando o indice de efetividade geral do sistema de indicadores analisado.

Palavras-chave: indicador, indice, desempenho, programa, meta-avaliagao.



ABSTRACT

Considering the necessity to evaluate government programs through performance indicators,
as established in the Manual for the Preparation of Multi-Year Plan 2008-2011, it is
necessary to check how comprehensive this evaluation might be, so that it matches the needs
of stakeholders and what should be the expected quality of these assessments. In such way,
this article presents proposals for guidelines for a meta-evaluation. This proposal is built for
certain categories of indicators which are submitted to two other dimensions: the needs of the
stakeholders and the quality criteria. The categories of indicators and so-called "dimensions"
were studied by means of a literature review. Following, it was established a parameter for
the dimension stakeholders, which is the level of importance of a set of indicators, and it was
suggested a coverage rate of the needs of stakeholders for each indicator category. In the next
stage, the dimension of “quality criteria” was compiled, and the collected criteria were
separated into essential and desirable for each category of existing indicators. It is proposed
that the absence of the essential criteria should result in a classification of the indicator as
insufficient. For the desirable criteria, it was considered the fraction between the quantity of
existing quality criteria and the total, resulting in a quality index for each category. For a
system of indicators, these quality scores are weighted and the result is multiplied by the
coverage rate of the indicator, resulting in an index of overall effectiveness of the system of
indicators analyzed.

Keywords: indicator, index, performance, program, meta-evaluation
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1. Introducio.

1.1. Apresentacao do Problema e necessidade de Pesquisa.

O Manual de Elaboragdao do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011 (BRASIL, 2007, p. 9) traz
uma lista de principios que devem orientar a elaboracio e a gestdo do referido Plano. Entre
esses principios destacam-se “a gestdo estratégica dos projetos e programas considerados
indutores do desenvolvimento para assegurar o alcance dos resultados pretendidos” e “o
monitoramento e a avaliagdo dos projetos e programas de Governo, criando condi¢des para a
melhoria continua e mensuréavel da qualidade e produtividade dos bens e servicos publicos”.

E clara a relagdo entre esses dois principios apresentados. A qualidade dos bens e servigos
publicos deve ser mensurdvel para que haja melhoria continua. Esta melhoria se d4 por meio
da gestdo estratégica, que se serve do monitoramento e da avaliagdo dos projetos e programas
de Governo para realizar os ajustes necessarios ao atingimento dos objetivos pretendidos.

O Manual do PPA estabelece também que “O Programa € o instrumento que articula um
conjunto de acdes (orcamentdrias € ndo or¢amentdrias) suficientes para enfrentar um
problema, devendo seu desempenho ser passivel de aferi¢do por indicadores coerentes com o
objetivo estabelecido” (BRASIL, 2007, p. 41).

Por esse entendimento, fica evidente que uma das formas de afericio do desempenho dos
programas de governo deverd ser realizada por meio do uso de indicadores. Ainda segundo o
Manual, um indicador € um “instrumento capaz de medir o desempenho do programa. Deve
ser passivel de aferi¢do e coerente com o objetivo estabelecido, ser sensivel a contribuicdo das
principais ac¢Oes e apurdvel em tempo oportuno” (BRASIL, 2007, p. 45).

Nesse contexto, surge uma questdo a respeito da qualidade do mecanismo de avaliagdo
proposto para o PPA, ou seja, se essa avaliacdo realizada por meio de indicadores de
desempenho ¢ efetiva, no sentido de produzir informagdes que possam subsidiar as tomadas
de decisdo. Noutras palavras, impde-se avaliar se os indicadores suportam adequadamente as
decisdes relativas a gestao dos programas de governo e subsidiam adequadamente as solugdes
propostas nos objetivos tragados para esses programas.

Na tentativa de responder a essa questdo, surge a proposta da chamada meta-avaliacdo. O
diciondrio eletronico Aurélio (FERREIRA, 2004) apresenta, entre as defini¢des para o prefixo
met(a)-, a de que se trata de uma “reflexdo critica sobre”. Desse modo, pode-se compreender
a meta-avaliacdo como uma reflexdo critica a respeito de uma outra avalia¢cdo. Schwandt

(apud HEDLER, 2009, p. 471) afirma que “a meta-avaliacdo € um método para checar a



qualidade da avaliacdo anterior”. A partir desses conceitos, foi estabelecida a abordagem
deste trabalho, com a finalidade de propor uma abordagem para a avaliacdo de indicadores de
desempenho de programas governamentais que, por sua vez, se propdem a avaliar os
respectivos programas.

A avaliagdo da execucdo dos programas de governo e do cumprimento das metas do PPA ¢
atividade finalistica dos 6rgdos de controle, em especial da Controladoria-Geral da Unido,

conforme o art. 20 da Lei n° 10.180, de 6 de fevereiro de 2001, segundo o qual :

“O Sistema de Controle Interno do Poder Executivo Federal tem as seguintes
finalidades:

I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucao dos
programas de governo e dos or¢amentos da Unido;

[...]” (BRASIL, 2001)

Essa avaliacdo pode ser, em grande parte, realizada por meio do acompanhamento das
informacdes apresentadas pelos indicadores de desempenho, mesmo que em cardter
complementar ou subsididrio as atividades atualmente desempenhadas pelos o6rgdos de
controle.

A possibilidade de contribuir para a melhoria da atividade de controle consistiu no principal
impulso para a realizacdo deste trabalho, cuja proposta contempla uma possibilidade que,
quando aperfei¢oada pela pratica e pelo desenvolvimento de trabalhos futuros, permitird aos
orgdos de controle conhecer o nivel de qualidade com que os indicadores refletem o
desempenho dos programas de governo.

Mas os 6rgaos de controle ndo sio os Unicos atores potencialmente interessados em dispor de
indicadores de desempenhos de qualidade. Os indicadores, enquanto mecanismos de afericao
e divulgacdo de determinado desempenho, podem ter utilidade para diversos segmentos da
sociedade: as chamadas partes interessadas, ou stakeholders’.

Sem que exista uma parte interessada na obtencdo de determinada informacdo, esta perde sua
finalidade. Por outro lado, quanto maior o nimero de partes interessadas em determinada
informacao, maior sua importancia. Desse modo, este trabalho pretende discutir a avaliacdo
dos indicadores de desempenho sob o ponto de vista dos stakeholders ou partes interessadas
na obtencdo das informagdes produzidas pelos indicadores de desempenho de programas de
governo, pela perspectiva de submeté-los ao crivo de determinados critérios de qualidade,

selecionados a partir da literatura revisada.



1.2. Objetivos.

1.2.1. Objetivo Geral.
Propor uma abordagem para a avaliacio de indicadores de desempenho de programas

governamentais — meta-avaliagdo.

1.2.2. Objetivos Especificos.

a)  Por meio de revisdo bibliografica, relacionar as principais categorias de indicadores de
desempenho que podem ser utilizados na avaliagdo de programas governamentais;

b)  Propor um mecanismo de avaliacdio para o nivel de importancia de cada uma das
categorias de indicadores identificados, consideradas as necessidades de informagao dos
stakeholders;

c) Propor o desenho de um indice de cobertura da necessidade de informacdo dos
stakeholders, por meio da confrontacdo das categorias existentes para a avaliacio de um
programa com aquelas que sdo necessdrias, conforme o nivel de importancia detectado a
partir de “b”’;

d)  Por meio de revisdo bibliogréfica, relacionar, como critérios de qualidade, os principais
atributos essenciais e desejaveis para os indicadores de desempenho de programas
governamentais;

e)  Propor mecanismo de avaliag@o para o indice de qualidade das categorias de indicadores
utilizadas para avaliar um programa; e

f)  Propor uma possibilidade de cdlculo do Nivel de Efetividade Geral de um sistema de

indicadores de avaliagdo de desempenho de programas governamentais.

1.3. Desenvolvimento.

Este artigo apresenta uma proposta de abordagem de meta-avaliacdo para indicadores de
desempenho de programas de governo. No capitulo 2, fundamentagcdo tedrica, s@o
apresentadas as definicdes de indicadores de desempenho, suas principais utilidades e
componentes. Em seguida, apresentam-se as principais categorias de indicadores estudadas na
bibliografia, as tipologias existentes e uma compilacdo bibliogrifica de alguns dos principais

critérios de qualidade que podem ser esperados de um indicador de desempenho.



No capitulo 3 € apresentada a metodologia que vai resultar em uma proposta de elaboragdo
conceitual a partir da literatura estudada.

No capitulo 4 apresenta-se a abordagem de avaliacdo proposta. Nos itens e subitens que se
seguem, apds serem tecidas algumas consideracdes, discute-se a necessidade de informagdes
por parte dos stakeholders e, a partir desses elementos, sdo apresentadas sugestdes para as
formas de avaliacdo e as formulas de cdlculo para subsidiar uma meta-avaliagdo: o nivel de
importincia das categorias de indicadores; o indice de cobertura de um sistema de
indicadores de desempenho; a insuficiéncia ou adequacao das categorias de indicadores
existentes, em funcdo do atendimento aos critérios essenciais de qualidade esperados
daquelas categorias; os indices de qualidade de cada categoria de indicadores obtidos por
meio do confronto dessas categorias com os critérios de qualidade desejdveis para os
indicadores; e, finalmente, o nivel de efetividade geral de um sistema de indicadores de
desempenho.

Finalmente, o capitulo 5 conclui o trabalho, sintetizando os méritos da discussdo, as
necessidades de aprimoramentos a partir da abordagem proposta e as possibilidades de futuros

estudos e encaminhamentos.

2. Fundamentacio tedrica.

2.1. O que sao indicadores de desempenho.

Para o Tribunal de Contas da Unido - TCU (BRASIL, 2009b, p.4):

“Indicador de desempenho € um nimero, porcentagem ou razdo que mede um
aspecto do desempenho, com a finalidade de comparar esta medida com metas
preestabelecidas. Alguns autores conceituam indicador de desempenho como um
instrumento de mensuracdo quantitativa ou qualitativa de determinados aspectos do
desempenho”.

O Guia Referencial para Medicao de Desempenho e Manual para Constru¢ao de Indicadores

da Secretaria de Gestao (SEGES) do Ministério do Planejamento acrescenta que:

“pode-se dizer que os indicadores possuem, minimamente, duas fun¢des bdsicas: a
primeira é descrever por meio da geracdo de informacdes o estado real dos
acontecimentos e o seu comportamento; a segunda € de cardter valorativo que
consiste em analisar as informagdes presentes com base nas anteriores de forma a
realizar proposi¢des valorativas” (BRASIL, 2009b, p. 12).

E complementa com a proposi¢io de que, “de forma geral, os indicadores ndo sao
simplesmente nimeros, ou seja, sdo atribui¢cdes de valor a objetivos, acontecimentos ou

situagdes” (BRASIL, 2009, p. 13).



O TCU alerta que “o uso de indicadores de desempenho nas organizagdes deve ser um meio e
nao um fim em si” (BRASIL, 2009b, p. 7) e conclui apresentando informacdes a respeito da

dinimica inerente aos atos e aos fatos:

“a variag@o estd presente em todos os aspectos da vida e nas caracteristicas de
produtos e processos, podendo ser descrita estatisticamente. Dai a origem do
enfoque de tomadas de decisdo por meio da utilizacdo de indicadores de
desempenho. A aplicagdo comega com o fato, o fato gera dados, os dados sdo
processados e transformados em informacdes, as informagdes criam o conhecimento
[...]” (BRASIL, 2009b, pp. 7-8).

2.1.1. A utilidade dos indicadores de desempenho.

Entre as varias possibilidades de informacgdes que podem ser produzidas e selecionadas para a
avaliagdo de um programa de governo, encontram-se os mecanismos de avaliacdo chamados
indicadores de desempenho que, segundo Bittencourt (2006, p. 15), sdo “aproximacdes a

~ A0

realidade multidimensional da gestdo” e fornecem “uma boa visdo acerca do resultado que se
deseja medir”. Bittencourt também sustenta que esses indicadores devem sempre receber dos
seus usudrios ‘“uma interpretacdo compativel com o contexto em que estdo inseridos”
(BITTENCOURT, 2006, p. 5). Essa questdo contextual estd diretamente relacionada aos
objetivos do programa a que os indicadores se propdem a mensurar.

Segundo o Guia Metodolégico de Indicadores de Programas da Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos (SPI), “O gestor publico deve ter em mente que o que se pretende
com a utilizacdo de indicadores de desempenho ndo € produzir nimeros, mas aferir
resultados” (BRASIL, 2010a, p. 50).

Os resultados que devem ser aferidos tém dois aspectos principais: o primeiro € a utilidade da
informacdo, que estd relacionada ao resultado que se quer conhecer e aquilo que se pode
produzir com esse conhecimento. A segunda € o destinatirio da informacdo, ou a parte
interessada em conhecer os resultados do programa, os chamados stakeholders.

Quando os stakeholders sao afetados por um determinado processo ou atividade, podem ter a
necessidade ou o interesse de obter acesso a informacdes sistematizadas, que possam

subsidiar suas decisdes e seus comportamentos em relagcdo ao referido processo ou atividade.

No Guia Metodolégico de Indicadores de Programas, a SPI justifica que:

“é preciso quantificar os pardmetros que permitem aos gestores, politicos e cidadaos
conhecer, opinar e decidir acerca das multiplas e complexas atividades estatais, o
que faz dos indicadores instrumentos basilares as melhores priticas de administra¢do
publica” (BRASIL, 2010a, p. 128).

E acrescenta que:

“os indicadores ndo servem apenas para o seu processo de planejamento, execugao,
monitoramento e controle gerencial, mas também outros stakeholders como o0s

5



demais 6rgaos da Administracdo Publica Federal (setoriais, centrais e de controle),
os envolvidos em temas transversais, os administradores da agenda prioritdria de
governo, outros Poderes, as institui¢des privadas e do terceiro setor etc” (BRASIL,
2010a, p. 55).

Pela leitura do Manual de Elaboracdo do PPA 2008-2001 podem ser identificados outros
stakeholders, inclusive os citados, contextualizados pelo aspecto da estrutura de um programa
de governo. O primeiro stakeholder identificado ¢ a Unidade Responsavel que corresponde a
“unidade administrativa responsdvel pelo gerenciamento do programa” (BRASIL, 2007, p.
41). Uma segunda parte potencialmente interessada que se identifica € o proprio publico-alvo,
ou seja:

“o(s) segmento(s) da sociedade ao(s) qual (is) o programa se destina e que se
beneficia(m) direta e legitimamente com sua execug@o. Sdo os grupos de pessoas,
comunidades, instituicdes ou setores que serdo atingidos diretamente pelos
resultados do programa.” (BRASIL, 2007, p. 42).

A partir do mesmo documento, podem ser distinguidos o publico-alvo dos beneficidrios, que
representam a “parcela do publico-alvo atendida” (BRASIL, 2007, p. 113).
Segundo o Manual de Indicadores de desempenho para o Setor Publico da Comissdo

Econdmica para a América Latina e Caribe — CEPAL:

“Neste contexto também se assume que os préprios cidaddos interessados podem
avaliar a qualidade, quantidade e oportunidade dos bens e servigos recebidos, de
modo que, em alguns programas, incorpora-se a avaliacdo dos resultados por parte
dos beneficidrios ou das partes interessadas (stakeholders)” (BONNEFOY, 2005
p-10, tradugd@o nossa)

Sobre o termo stakeholder, no contexto apresentado, o Manual da CEPAL traz nota
esclarecendo que “abrange um grande grupo de pessoas fisicas e juridicas que sdo afetadas

pelas decisdes e agdes publicas.” (BONNEFOY, 2005, p.10, traduciao nossa) e acrescenta que:

“A demanda pela avaliacdo precisa ser gerada, especificada e articulada por atores
internos e externos. E pouco provavel que uma avaliacio sem um ‘proprietdrio’, ou
stakeholder, surta algum efeito. As barreiras institucionais a avaliacdo, como a
resisténcia interna, podem ser reduzidas por meio da participacdo e da consulta
aberta, criando confianca entre as partes.” (BONNEFOY, 2005, p.20, traducdo
nossa)

Sdo exemplos, portanto, de Stakeholders em relacdo aos indicadores de programas de
governo:

O gestor do programa: é um interessado intrinseco ao programa, pois tem a responsabilidade
de prestar contas sobre os recursos aplicados e tem a atribuicdo de redirecionar o programa
em funcdo de seus resultados;

O publico-alvo do programa: é interessado direto, tanto no resultado quanto na
operacionalizacdo do programa. Tem sua vida e suas necessidades afetadas pelo programa e

depende dos seus beneficios;
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O contribuinte: é o principal financiador do programa. Seu interesse estd relacionado a
conhecer os resultados da aplicacdo dos recursos que sdo gerados pelo pagamento dos
tributos;

Os o6rgaos de controle: tém interesse e obrigacdo legal de acompanhar a boa e regular
aplicacdo dos recursos publicos, a efetividade da execu¢do dos programas, a adequagdao dos
objetos, os custos de execugdo, a legalidade dos atos e propor melhorias para a gestdo; e

A comunidade internacional: o interesse dos organismos internacionais estd diretamente
ligado a produgdo de estatisticas, rankings, avaliacdes comparativas entre os paises. A
obtencdo dessas informagdes pelos diversos paises pode ser revertida em aprendizado para
possivel implantacdo de programas similares (benchmarking). Para os investidores e bancos
internacionais, essas informac¢des podem gerar interesses para direcionar ou ampliar
investimentos no pais ou servir como referéncias de consolidagdo econdmica, politica,
tecnoldgica, social, entre outras.

Outros possiveis stakeholders que podem ser citados sdo o governo central, a imprensa, 0s
eleitores e alguns grupos de interesse especificos, conforme caracteristicas do programa cujos

indicadores sejam objeto de andlise.

2.1.2. Os componentes de um indicador de desempenho.

Um indicador de desempenho € constituido por alguns componentes basicos. O primeiro € a
formula, “padrio matemadtico que expressa a forma de realizagdo do calculo” (BRASIL,
2009a, p. 46), que necessita de tantos dados quantas sejam as variaveis que a compdem. Para
o IBGE (apud BRASIL, 2010a, p. 21) “os indicadores sdo ferramentas constituidas de
variaveis que, associadas a partir de diferentes configuragoes, expressam significados mais
amplos sobre os fenomenos a que se referem”. O TCU (BRASIL, 2009b, p.14) cita, entre as
variaveis que podem compor um indicador, o custo, a quantidade, a qualidade e o tempo. O
referido Tribunal também registra a ideia de que “indicadores devem ser operacionalizados
por informacgdes fortemente baseadas em dados e fatos.” (BRASIL, 2009b, p.12). A SEGES
acrescenta que “a geracdo de indicadores (medidas) relevantes requererd dados e informagdes
especificos — cuja obtencdo e tratamento demandar@o mais ou menos tempo e representarao
custos” (BRASIL, 2009a, p. 11) e também que “é necessario definir a origem de onde os
dados serdo extraidos, ou seja, a fonte de dados [...]”.

Além das variaveis, a formula pode conter operadores aritméticos e, em alguns casos, valores

numéricos previamente estabelecidos.



Os dados podem ser produzidos, coletados, pesquisados e, quando estiverem todos
disponiveis, alimentardao a férmula. Esta, uma vez aplicada, produz um resultado, que sera
comparado com referéncias ou metas, indicando a situagcdo em que se encontra o programa.
As referéncias sio padrdes de comparagdo estabelecidos, seja com base em programas
similares, em desempenhos anteriores ou em estudos de mercado ou pesquisas. O padrao de
comparacgdo, segundo a SEGES, é um “indice arbitrario e aceitivel para uma avaliagdo
comparativa de padrao de cumprimento” (BRASIL, 2009, p. 46)

J4 as metas, sdo os valores que o resultado do indicador procura igualar ou superar’,
conforme o objetivo do programa para um determinado periodo.

Relacionada ao resultado, deve existir uma orientacdo de interpretacio que esclareca, por
exemplo, qual o efeito para o programa, a depender de quanto maior ou menor seja o valor
resultante do indicador apurado. Segundo a SEGES, a “interpretacdo do indicador informa se
o bom desempenho é alcancado quando o resultado do indicador estd aumentando,
diminuindo ou permanecendo o mesmo” (BRASIL, 2009, p. 52) Como exemplo, no caso de
um indicador de mortalidade infantil, a meta indica a busca da reducdo ao menor patamar
possivel. Assim, se o referido indicador apresentar um valor “acima” da meta, resultard, na
verdade, em situagdo insatisfatoria para o gestor governamental.

Outro componente importante ¢ a periodicidade de producdo dos dados que alimentam o
indicador. Os dados devem estar disponiveis no momento da apuracdo do indicador, de forma
que seja garantida a oportunidade da intervencdo do gestor publico para corrigir ou alterar
uma situa¢do. A SPI lembra que “uma proposta de elaboracdo de indicadores deverd permitir
dispor de indicadores [...] com uma periodicidade que equilibre as necessidades de
informacdo com os recursos técnicos e financeiros” (BRASIL, 2010a, p. 27). O Manual de
Avaliacdo do PPA 2010 menciona que essa periodicidade ¢ normalmente anual (BRASIL,
2010b, p. 16), mas o Manual de Elaboracao (BRASIL, 2007, p. 46) e a SEGES (BRASIL,
2009a, p. 58) citam outros exemplos, como mensal, bienal, semanal e semestral. Essa
informacdo ¢é complementada pela SEGES ao acrescentar que “a periodicidade de
monitoramento e revisdo de cada indicador € definida conforme a natureza especifica de cada
um” (BRASIL, 2009¢c, p. 15). Esta udltima informacdo remete a no¢do de que diferentes
programas podem ter ciclos de gestdo ou de resultados mais curtos ou mais longos.
Finalmente, é preciso delimitar a base geografica abrangida pelo indicador, que é o “menor
nivel de agregacdo geografica de apuracdo do indice” (BRASIL, 2010a, p. 118) e a unidade

de medida na qual o resultado serd expresso, que consiste em um ‘“‘padrao escolhido para



mensuragdo da relacdo adotada como indicador” (BRASIL, 2010a, p. 117). De acordo com a
SEGES, uma unidade de medida “confere um significado ao resultado” (BRASIL, 2009a,
p.50). A Secretaria de Gestao do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestao prossegue
com exemplos de unidades de medida que podem ser expressas em um valor numérico, no
caso dos indicadores simples, como o nimero de alunos matriculados no ensino médio. Ja os
indicadores compostos expressam a relacdo entre duas ou mais varidveis e as unidades de
medida podem ser expressas na forma de uma propor¢ao ou coeficiente, como o nimero de
6bitos em relagdo a populacdo total. Estes indicadores podem ainda ser expressos na forma de
porcentagens, que sdo obtidas multiplicando-se o quociente de uma propor¢ao por 100, ou na
forma de uma razdo ou indice, que se assemelham a propor¢do, dividindo-se um nimero A
por um nimero B, com a diferenca de que o termo razdo é usado normalmente quando A e B
representam categorias separadas e distintas. Quando este quociente é chamado de indice,
significa que se trata de uma razdo entre duas grandezas tais que uma ndo inclui a outra. Sao
exemplos a densidade demogréfica e a renda per capta. Finalmente, a taxa consiste em
coeficientes multiplicados por uma poténcia de 10 e seus multiplos, como a taxa de
natalidade, que é calculada pela multiplicagdo do coeficiente de natalidade por 1.000
(BRASIL, 2009a, pp.50-52).

Cabe acrescentar a importancia de que cada indicador seja associado a um responsavel
(BRASIL, 2009a, p. 58) por sua elaboracdo, controle e divulgacdo dos resultados obtidos,
para facilitar os processos de comunicacdo, alteracio e evolugao do indicador. De modo geral,
esse responsavel € o gestor do programa, a unidade responsdvel pela sua execu¢do ou, em
dltima instancia, o 6rgdo responsavel pelo programa. Também uma descricao pode facilitar a

compreensdo do indicador e de sua finalidade.

2.1.3. Indicadores simples e complexos.

Alguns indicadores de desempenho podem ter uma constru¢ao mais complexa, conforme duas
situacOes especificas principais. A primeira, diz respeito a metas ou objetivos multiplos.
Numa situacdo como esta, caso ndo seja possivel construir uma férmula que reflita o
atingimento de todos os objetivos e metas, pode-se desenvolver um indicador para cada
objetivo ou grupos de objetivos. Uma vez obtidos os resultados correspondentes a cada um
desses indicadores, os quais podem ser denominados indicadores simples, que “expressam
valores absolutos” (BRASIL, 2009b, p. 6), serd possivel construir outro indicador, agora

chamado de indicador complexo, cuja finalidade pode ser, entre outras, somar ou ponderar
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os resultados obtidos nos indicadores anteriores. Os indicadores complexos, também
chamados de agregados, sdao “o resultado da composi¢do de diversos indicadores, cada um
com o seu grau de importancia ou de representatividade” (BRASIL, 2009b, p. 11).

Uma segunda situacdo diz respeito a dependéncia da andlise dos resultados de vérios
indicadores para a verificacdo da realidade que se pretendeu modificar. Isso ocorre, por
exemplo, quando se pretende avaliar uma politica publica, composta por varios programas de
governo, ou mesmo para avaliar um tnico programa, cuja execucao dependa de varias acdes
que ndao possam ser verificadas em conjunto. Assim, os indicadores obtidos naqueles
programas ou agdes que vao compor a politica publica ou o programa de governo, mesmo que
sejam indicadores complexos ou agregadores sob um ponto de vista inicial, podem agora, sob
a perspectiva de uma andlise macro, passar a condi¢do de indicador simples, para a
composi¢ao de um novo indicador complexo, que vai contemplar as diversas verificagdes
anteriores, de forma mais ampla e abrangente.

Essa situagdo pode ser observada no célculo do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH),
que € “uma medida composta com base nas metas das trés dimensdes bdsicas do
desenvolvimento humano - uma vida longa e sauddvel, acesso a educacdo e um padrao de
vida digno” (PNUD 2010a, p. 28). De acordo com a Nota Técnica de Apoio ao Lancamento
do Relatdrio de Desenvolvimento Humano 2010 (PNUD, 2010b, p. 6), o IDH € composto por
trés indices: de esperanga de vida; de rendimento; e de educagdo, “‘e estes indicadores sdao
agregados segundo médias geométricas” (PNUD 2010a, p. 28). O indicador de educacao, por
sua vez, além de funcionar com indicador intermedidrio ou simples para o IDH, € um
indicador complexo ou agregado resultante de outros dois indices: o de escolaridade esperado

e o de média de anos de escolaridade (PNUD, 2010b, p. 6).

2.1.4. As Categorias de indicadores de desempenho.

Em relacdo aos aspectos medidos pelos indicadores, o TCU (BRASIL, 2000, p.14) entende
que “o desempenho na obtencdo de um determinado resultado pode ser medido segundo as
seguintes dimensdes de andlise: economicidade, eficiéncia, eficacia ¢ efetividade.”

O Guia Metodolégico de Indicadores de Programas da Secretaria de Planejamento e
Investimentos Estratégicos — SPI (BRASIL, 2010a, p. 128) apresenta, em relacdo a avalia¢do
dos recursos alocados e dos resultados alcancados, essa mesma classificacdo para indicadores
de avaliacao de desempenho. O Guia explica a primeira dessas categorias, a dos indicadores

de economicidade, como sendo aqueles que “expressam os gastos incorridos na alocagao dos
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insumos”. J4 os indicadores de eficiéncia sdo aqueles que se propdem a verificar uma relagio
de produtividade, tracada entre os fins e os meios empregados, sejam estes expressos em
termos de insumos, tempo, mao de obra ou outros recursos que se facam necessarios. Para o
Manual de Avaliacdo do PPA, a eficiéncia é “a medida da relacdo entre os recursos
efetivamente utilizados para a realizacdo de uma meta para um projeto, atividade ou programa
frente a padroes estabelecidos” (BRASIL, 2010b, p. 14).

Para o Manual de Eaboragao do PPA, os indicadores de eficacia sdo aqueles que demonstram
“a medida do grau de atingimento das metas fixadas [...]” (BRASIL, 2007, p. 45). Finalmente,
o Guia Metodolégico informa que os indicadores de efetividade s3o, em geral,
“multiprogramdticos e medem os efeitos positivos ou negativos na realidade social”
(BRASIL, 2010a, p. 128). Este aspecto estd diretamente relacionado aos objetivos de um
programa e constitui-se em uma importante categoria de indicadores, uma vez que, além de
poderem abranger mais de um programa, os indicadores de efetividade assumem
caracteristicas de andlise de cardter multiplo e podem vir a depender também de indicadores
intermedidrios para sua construcdo. O Manual de Elaboracao do PPA 2008-2011 propde que a
efetividade representa a propria medida de resultado de um programa, relacionada ao alcance
do objetivo proposto, o que implica na “transformacdo ou mudanca em uma realidade
concreta a qual o programa se propds modificar” (BRASIL, 2007, p. 37).

Dessas quatro categorias de indicadores de desempenho, trés: eficiéncia, eficdcia e
efetividade, estdo amplamente contempladas na literatura relacionada ao assunto. Além
dessas, outras categorias também sdo contempladas na literatura. Bittencourt (2006, p. 19)
acrescenta a dimensao da equidade, que seria, segundo ele, uma “medida da possibilidade de
acesso aos beneficios de uma determinada acdo por parte dos grupos sociais menos
favorecidos em comparagao com as mesmas possibilidades da média do pais”.

Costa e Castanhar relacionam ainda outras categorias de indicadores, as quais denominam
critérios. A primeira é a sustentabilidade, que “mede a capacidade de continuidade dos
efeitos benéficos alcancados através do programa social, apds o seu término” (MANUAL DO
UNICEF apud COSTA e CASTANHAR, 2005, p.973). Em seguida, a analise custo-
efetividade, que se relaciona a ideia de custo de oportunidade e cuja finalidade € informar a
respeito de alternativas de ac¢do para a obtencdo de determinados resultados. Seguem dois

exemplos possiveis para aplicacdo dessa categoria de indicador:
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a) o programa 1173 — Controle Interno, Prevencdo e Combate a Corrup¢do, reduz a
corrup¢do em X% em determinado periodo, enquanto que o programa 1164 — Prevenc¢ado
e Combate a Lavagem de Dinheiro - reduz em Y %; ou
b) para reduzir a corrup¢do em 1% no pais, o programa 1173 gasta R$ X, XX, enquanto que
o programa 1164 gasta R$ Y,YY para o mesmo percentual e no mesmo periodo.
Percebe-se que o primeiro exemplo apresentado possui caracteristicas de eficicia e, o
segundo, de eficiéncia. Por questdes praticas que envolvem o termo efetividade, neste
trabalho esta categoria serd chamada de custo de oportunidade. Nos dois exemplos
apresentados, nota-se que ocorreram comparagdes entre programas distintos.
Uma outra categoria é a satisfacao do beneficiario, que “avalia a satisfacao do usudrio em
relacdo a qualidade do atendimento que estd obtendo do programa” (MANUAL DO UNICEF
apud COSTA e CASTANHAR, 2005, p.973). Essa categoria de indicador busca obter a
percepcdo, a impressdo, ou a atitude do beneficidrio em relagdo aos beneficios que estd
recebendo de um programa ou em relacdo ao produto obtido ou, ainda, em relagdo a qualidade
do atendimento. Essa variacdo de possiveis percep¢des decorre do tipo de programa que se
avalia e das caracteristicas da informagao que se pretende obter com o indicador utilizado.
Uma dimensdo que pode provocar fortes variagdes nas caracteristicas das informagdes que
sd0 necessdrias para esta categoria de indicador € a percepcdo dos stakeholders. Esta
categoria, para uma maior abrangéncia € em consonincia com a definicdo do Manual de
Elaboragao do PPA (BRASIL, 2007, p. 42), poderia também ser chamada de satisfacdo do
publico-alvo, ja que este termo permite englobar as pessoas que deveriam ter sido atingidas
pelo programa e nao foram.
O Guia Referencial para Medi¢ao de Desempenho e Manual para Constru¢do de Indicadores
da SEGES apresenta seis dimensdes para andlise do desempenho, os 6Es. Esses seis tipos de
indicadores sdo divididos em dois grupos: de resultado: eficiéncia, eficacia e efetividade; e
de esfor¢o: economicidade, exceléncia e execucao. Este ultimo indicador, segundo o Guia,
“refere-se a realizacdo dos processos, projetos e planos de acdo conforme estabelecidos”
(BRASIL, 2009a, p. 20). Pode ser utilizado como indicador de monitoramento. Seu conceito é
associado ao acompanhamento das execucdes fisica e financeira de determinada acdo. O
mesmo pode ocorrer com indicadores na categoria de exceléncia que, segundo o referido
Guia, “é a conformidade a critérios e padroes de qualidade/exceléncia para a realizagdo dos
processos, atividades e projetos na busca da melhor execuc¢do e economicidade; sendo um

elemento transversal” (BRASIL, 2009a, p. 20).
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Pelo exposto, verifica-se que na literatura os tipos de indicadores podem ser chamados de
dimensdes, aspectos, medidas ou critérios. Por questdes de conveniéncia e de alinhamento aos
objetivos deste trabalho, que compreendem a tarefa de relacionar as principais categorias de
indicadores, ou seja, de especificid-los conforme as diferentes avaliagdes a que se propdem,
optou-se por denomind-los, simplesmente, de categorias.

Podem existir situacdes nas quais seja possivel avaliar o desempenho de um programa de
governo por meio de uma unica categoria de indicadores. Mas o usual € que se tenha um
conjunto de categorias de indicadores, desde que se deseje promover uma avaliagdo completa
de um programa. A esse conjunto de categorias serd atribuido o nome sistema de
indicadores. Para Jannuzzi (2005, p. 154) “a 16gica de acompanhamento de programas requer
a estrutura¢do de um sistema de indicadores”. Para a SPI (Brasil, 2010a, p. 22) um sistema de
indicadores “constitui um conjunto de indicadores que se referem a um determinado tema ou
finalidade programatica”. Assim, um sistema de indicadores pode ser compreendido como um
conjunto de categorias de indicadores de desempenho empregado para realizar a avaliacdao de

um programa.

2.1.5. As tipologias de indicadores de desempenho.

Virias sdo as classificagdes possiveis para os indicadores de desempenho, tratadas de formas
distintas pelos autores citados neste artigo. Classificam-se os indicadores quanto a sua
natureza, objetividade, objetivo, complexidade, fluxo de implantacdo, modalidade, entre
outras.

Essas tipologias, entretanto, sdo mais tteis ao processo de desenvolvimento do que ao esfor¢co
de avaliacdo dos indicadores de desempenho, uma vez que se constituem em caracteristicas
que, estando compreendidas, podem orientar o desenvolvimento de indicadores tendo em
vista o objetivo de cada programa.

A titulo de exemplo, uma das tipologias propostas por Jannuzzi é “a diferenciacdo dos
indicadores entre indicador-insumo, indicador-processo, indicador-resultado e indicador-
impacto” (2005, p. 144). E explica que:

“Os indicadores-processo ou fluxo sdo indicadores intermedidrios, que traduzem, em
medidas quantitativas, o esforco operacional de aloca¢do de recursos humanos,
fisicos ou financeiros (indicadores-insumo) para a obtencao de melhorias efetivas de
bem-estar (indicadores- resultado e indicadores-impacto)” (2005, p. 144).

Neste trabalho, por outro lado, optou-se por estudar os critérios de qualidade dos indicadores

em cada categoria. Assim, as categorias de indicadores serdo confrontadas com requisitos
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essenciais e desejaveis de qualidade, a fim de avaliar se cumprem satisfatoriamente sua
finalidade de avaliar um programa de governo.

Para as finalidades deste trabalho, preferiu-se ndo exaurir a andlise sobre todas as
classificacdes encontradas na literatura, em que pese a sua importancia, a fim de evitar a
sobreposicdo de conceitos e informacdes, e tendo em vista o objetivo de propor um caminho
de avaliacio de indicadores, muito mais do que efetuar ampla e completa revisdo da literatura
que trata das diversas possibilidades de classificagdo.

Ainda assim, quando necessdrio, algumas tipologias sdo mencionadas, como ocorre na

situacdo em que € exposta a classificacdao feita pela SEGES, que divide as categorias de

indicadores em dois grupos: de esfor¢o e de impacto.

2.1.6. Critérios de qualidade essenciais e desejaveis de um indicador de desempenho.
Segundo o TCU (BRASIL, 2009b, p. 12) “os indicadores devem apresentar alguns critérios
ou requisitos de qualidade”. Em seguida (BRASIL, 2009b, pp. 12-13), o TCU apresenta
aqueles que considera serem os principais atributos para um indicador.

Além do TCU, outros 6rgaos e autores citados neste artigo propdem critérios, que variam na
sua definicdo e nomenclatura, ocorrendo casos nos quais um critério pode ser fruto de uma
combinacdo ou de uma dissociacdo de outros, ou ainda pode ser derivado de um agrupamento
ou uma divisdo de outros critérios. Enfim, a literatura existente nao sistematizou um padrao
para os critérios de qualidade que devem compor um indicador.

Um ensaio para a compilagdo desses critérios serd apresentado no préximo tépico.

Os critérios de qualidade podem ser divididos em dois grupos: essenciais e desejaveis.
Segundo a SPI, as propriedades essenciais “sdo aquelas que qualquer indicador de Programa
deve apresentar” (BRASIL, 2010a, p.25). A condi¢do de essencialidade de um critério €
atribuida conforme se identifica que o seu ndo atendimento implicaria em distor¢cdes ou
deficiéncias no indicador que poderiam acarretar erro de avaliagdo do programa.

Ja os desejaveis, aos quais a SPI (BRASIL, 2010a, p. 26) chama de complementares, podem
agregar valor a qualidade da informagao produzida.

Em sintese, pode-se entender como essencial um critério de qualidade cuja auséncia venha a
comprometer a qualidade da informagdo gerada pelo indicador ou o funcionamento do
indicador. Os critérios serdo considerados desejaveis quando sua auséncia diminuir a
qualidade esperada do indicador ou da informacdo produzida, sem, no entanto, comprometé-

lo intrinsecamente.
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Em consonancia com a abordagem de avaliagdo que serd proposta neste trabalho, € necessério
que um avaliador possa atribuir a condi¢do de essencial ou desejdvel a cada um dos critérios
que pretende avaliar, conforme as peculiaridades das categorias de indicadores que esta
avaliando e sempre considerando as caracteristicas e as condi¢cdes do programa que € objeto
de avaliagdo.

A seguir, apresentam-se os principais critérios de qualidade encontrados na literatura.

2.1.6.1. Critérios de qualidade dos indicadores de desempenho.

Praticidade: O indicador deve subsidiar a tomada de decisdo. A SEGES chama os
indicadores que detém este atributo de investigativos: “os dados devem ser faceis de analisar,
sejam estes para registro ou para reter informacdes e permitir juizos de valor” (BRASIL,
2009a, p. 47).

No mesmo sentido, segundo o TCU, “o indicador deve realmente funcionar na prética e
permitir a tomada de decisdes gerenciais” (BRASIL, 2000, p. 12).

Definicao: o mesmo que Bittencourt chama de “critérios definidos”, e para quem “o indicador
deve ter a ele associada uma clara defini¢ao dos critérios aplicdveis para determinacdo de seu
valor” (2006, p. 17).

Factibilidade: para a SPI:

“os dados necessdrios para as medicdes se constituem em informagdes que fazem
parte dos processos de gestdo da instituicio e, portanto, obtidas através de
instrumentos de coleta, seja por amostra ou censo, estatisticas, aplicacdo de
questiondrios, observacio etc., dependendo do aspecto a ser medido. Uma proposta
de elaboracdo de indicadores deverd permitir dispor de indicadores de medic¢do
factivel, em momentos adequados e com uma periodicidade que equilibre as
necessidades de informac¢do com os recursos técnicos e financeiros” (BRASIL,
2010a, pp. 26-27).

Este € um critério multiplo, que abarca a factibilidade e a periodicidade. A periodicidade é
aspecto tratado em critério distinto. Assim, trata-se aqui exclusivamente da factibilidade do
indicador. Como as questdes referentes ao tempo e aos custos também sdo tratados em outros
critérios, este pode ser restringido a factibilidade técnica.

Para se afirmar que existe factibilidade técnica em um indicador é necessdrio que se esteja
seguro de que os métodos, o conhecimento técnico e os recursos tecnoldgicos existentes na
unidade responsdvel pela operacionalizacdo de um indicador sdo plenamente compativeis com
os métodos, o conhecimento técnico e o0s recursos tecnoldgicos necessdrios a
operacionalizacdo desse indicador. Isso significa que deve haver capacidade técnica

disponivel na unidade que gerencia o indicador, ou acessivel a esta unidade, compativel com
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as necessidades técnicas para o desempenho das atividades de: coleta de dados,
operacionalizacdo do indicador, manuten¢do do indicador (atualizacdo; ajuste de férmula, de
amostra, de regido sécio demogréfica; etc.), andlise das informagdes obtidas e utilizacdo e
divulgacao dessas informacoes.

Acessibilidade: “deve haver possibilidade e facilidade de acesso as informagdes primadrias,
bem como de registro e manutencdo para o cdlculo dos indicadores” (BITTENCOURT 2006,
p. 17).

Ha comprometimento do indicador na hipétese de dificuldade de acesso aos dados primarios.
Auditabilidade: para a SPI, “qualquer pessoa deve sentir-se apta a verificar a boa aplica¢do
das regras de uso dos indicadores (obten¢do, tratamento, formatacdo, difusdo, interpretacdo)”
(BRASIL, 2010a, p. 26).

Confiabilidade: Bittencourt entende que:

“A fonte de dados utilizada para o célculo do indicador deve ser confidvel, de tal
forma que diferentes avaliadores possam chegar aos mesmos resultados empiricos.
(E possivel, naturalmente, que existam diferentes interpretacdes para um ID, mas
ndo se deve escolher um ID cujos valores medidos diferem significativamente entre
avaliadores diferentes.)” (BITTENCOURT 2006, p. 16).

Cobertura: Para Jannuzzi (2000, p. 13), “os indicadores devem representar adequadamente a
amplitude e a diversidade de caracteristicas do fendmeno monitorado, resguardado o principio
da seletividade e da simplicidade”. O autor acrescenta que (2005, p. 140) “deve-se procurar
empregar indicadores de boa cobertura territorial ou populacional, que sejam representativos
da realidade empirica em andlise”.

E preciso compreender que a cobertura mdxima consiste, muitas vezes, em trabalho
censitario, o que nao é possivel na maioria dos casos.

Seletividade: por este critério: “deve-se estabelecer um nimero equilibrado de indicadores
que enfoquem os aspectos essenciais do que se quer monitorar” (BRASIL, 2000, p. 13).
Assim, € importante verificar se o indicador € indispensavel para a avaliagao do programa.
Em complemento, para aquilo que a SEGES chama também de importancia, o indicador deve
fornecer “informacgdes sobre as principais varidveis estratégicas e prioridades definidas de
acoes, produtos ou impactos esperados” (BRASIL, 2009a, p. 46).

A auséncia deste critério diminui a qualidade do sistema de indicadores, pois este serd
composto por uma quantidade de indicadores acima da necessdria.

Simplicidade: segundo o TCU, por este critério, “o indicador deve ser de facil entendimento,

qualquer pessoa deve ser capaz de tirar conclusdes a partir da anélise do indicador. Os nomes
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e expressdes devem ser conhecidos e entendidos por todos os envolvidos de forma
homogénea, garantindo transparéncia e validade” (BRASIL, 2009b, p. 13).

A SPI complementa que “devem ser de facil obtencao, constru¢cao, manuten¢do, comunicagao
e entendimento pelo publico em geral, interno ou externo” (BRASIL, 2010a, p. 25).

Este critério estd relacionado a compreensao das informagdes prestadas pelo indicador.
Periodicidade: diferente da periodizacdo que, como se verd adiante, pressupde a associacio
de informagdes a um periodo especifico, este critério tem relacdo estreita com o conceito de
tempestividade. Segundo Jannuzzi, “para que se possa acompanhar a mudanga social, avaliar
o efeito de programas sociais implementados, corrigir eventuais distor¢des de implementagao,
€ necessario que se disponha de indicadores levantados com certa regularidade” (2005, pp.
141-142). Esta regularidade deve estar diretamente relacionada a periodos definidos na
prépria concepc¢ao do indicador, uma vez que cada tipo de informacdo a ser produzida
demanda uma periodicidade distinta.

O TCU também chama este critério de atualizacdo periddica, no sentido de que “o indicador
deve permitir atualizacdo de forma a representar a situacdo mais atual possivel” (BRASIL,
2009b, p. 13).

Se o indicador ndo define a frequéncia com que as informagdes precisam estar disponiveis, ou
se a define, mas as informagdes ndo sdo produzidas com a tempestividade necesséria, ocorre
um impacto negativo na possivel correcdo de desvios na execucdo do programa, pelos
gestores. Em alguns casos, a informagao que ndo for atualizada periodicamente perde a sua
utilidade.

Periodizacao: diferente do critério da periodicidade, para Bittencourt:

“o indicador deve ser capaz de correlacionar-se, sem ambiguidades, com os
resultados de um periodo de tempo predefinido; caso contrdrio, ndo conterd
informagdo capaz de associar um determinado ato ou politica (que sdo executados
sempre ao longo de um periodo de tempo também determinado) aos resultados
observados” (2006, p. 17).

Este critério diz respeito a uma delimitagao temporal do periodo a que se refere, valorizando a
questao do periodo assim como o critério da cobertura valoriza a questdo geografica.
Validade: indicadores devem ter “capacidade de representar, com a maior proximidade
possivel, a realidade que se deseja medir e modificar” (BRASIL, 2010a, p. 25); devem ser
“pertinentes e adequados” (BRASIL, 2007, p. 120) e devem “refletir o fenomeno a ser
monitorado” (BRASIL, 2000, p. 13).

O TCU ainda dé a esta qualidade fundamental o nome de relacido causa-e-efeito, explicando

que:
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“deve-se verificar se as relacdes de causa-e-efeito tracadas para os objetivos
estratégicos também sdo vélidas para os indicadores de desempenho (nova validacdo
da hipétese estratégica). Nao sendo validas, as relagdes de causa-e-efeito, os
objetivos estratégicos e/ou os indicadores de desempenho deverdo ser revistos”
(BRASIL, 2009b, p. 8).

Nao sendo validas as relagdes de causa e efeito entre os objetivos previstos no programa e as
informacdes medidas pelo indicador, as informacdes obtidas ndo podem ser utilizadas para a
tomada de decisdo.

Para compreender melhor essa relacdo de causa e efeito, € possivel admitir que, para cada
verbo existente em um objetivo geral proposto, corresponda um objetivo especifico a ser
alcancado, ou seja, para cada acdo (verbo) proposta, esperar-se-a um resultado. Também, para
tantos quantos forem os objetos associados a cada um dos verbos existentes no objetivo,
corresponderd uma meta a ser atingida, ainda que tal meta ndo tenha sido estabelecida e
respeitadas as condi¢des impostas, quando estas estiverem presentes nos objetivos. Por este
raciocinio, o objetivo estabelecido para o programa 1173, por exemplo, pode ser desdobrado

como no quadro que segue:

Quadro 1- possiveis relacdes de causa-e-efeito para o programa 1173.

ACAO OBJETO CONDICAO

investigacao

i?ir\t/eilcllz(c:ieersiise apuragiio das irregularidades no Poder Executivo
repressao

prevenir a corrupgdo

combater a impunidade

ampliar a transparéncia da gestdo ptiblica

desenvolver ?ltividades do sistema de.controle em cumprimento ao disposto nos artigos 70 e 74 da
interno do Poder Executivo Federal Constituicdo Federal de 1988

Neste exemplo, cada uma das seis primeiras linhas da coluna central, correspondente a um
objeto, devera estar relacionada a uma meta especifica.

Na udltima linha, as a¢des apresentadas ainda devem ser desdobradas, conforme cada uma das
atividades (objetos) correspondentes ao Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal (SCI) e os artigos 70 e 74 da CF/88, cujos desdobramentos implicardo em um
conjunto ainda maior de agdes, objetos e condi¢gdes, para os quais podem ser verificadas as
relacdes de causa-e-efeito.

Cabe lembrar que, para cada uma dessas relagdes, pode existir um indicador especifico.
Entdo, deve ser sempre verificado o propésito do indicador, tendo em vista o objeto especifico

de medicdo a que este se propoe.
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Independéncia: De acordo com o TCU, “o indicador deve medir os resultados atribuiveis as
acoes que se quer monitorar, devendo ser evitados indicadores que possam ser influenciados
por fatores externos” (BRASIL, 2000, p. 13). Isso significa dizer que abrangéncias
geograficas, temporais ou de outras naturezas, que podem eventualmente serem medidas além
do necessario ou além dos limites de abrangéncia do programa, prejudicardo a qualidade da
informagdo prestada pelo indicador. Este critério € complementar ao da cobertura. Naquele
critério, a preocupacdo se da com a suficiéncia dos dados; neste, com o excesso.
Desagregabilidade: suplementar 2 cobertura, trata-se de uma evolucdo daquele critério. E a
“capacidade de representacdo regionalizada de grupos sociodemograficos, considerando que a
dimensdo territorial se apresenta como um componente essencial na implementacdo de
politicas publicas” (BRASIL, 2010a, p. 26).

E um critério que valoriza a informacdo obtida com o indicador, permitindo que seja
desagregada em componentes territoriais menores, o que possibilita acesso a informacdes
parciais que, por sua vez, proporcionam a identificacdo daqueles grupos sociodemograficos
que sdo mais ou menos afetados pelo programa.

Estabilidade: para o TCU, “O indicador deve permanecer estivel ao longo de um
determinado periodo, permitindo a formacdo de uma série histérica” (BRASIL, 2009b, p. 13).

Homogeneidade: Para Bittencourt:

“Na constru¢@o de indicadores e na sua interpretacdo devem ser consideradas apenas
varidveis homogéneas. Assim, ndo se pode comparar historicamente custos unitarios
quando as composicdes respectivas foram alteradas ao longo do tempo; ndo se pode
também comparar dados de natureza ou composi¢do heterogéneas. A

2

homogeneidade € requisito essencial da comparabilidade, que, como vimos, &
indissocidvel da utilizacdo dos ID” (2006, p. 16).

Quando Bittencourt afirma que a homogeneidade € requisito essencial da comparabilidade,
isso ndo quer dizer que o critério seja essencial para a existéncia do indicador, mas
especificamente para possibilitar a comparabilidade.

Comparabilidade: no entendimento da SEGES, “os indicadores devem ser facilmente
compardveis com as referéncias internas ou externas, bem como séries histéricas de
acontecimentos” (BRASIL, 2009a, p. 47).

E desejavel que os indicadores sejam compariveis com referéncias (indicadores similares;
programas similares em outros paises). No caso das séries histéricas, existe critério especifico,
o da estabilidade. Deve-se ter ciéncia de que nem sempre isso € possivel, como nos casos em

que o programa ou o indicador utilizado sao inéditos.
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Rastreabilidade: no entendimento do TCU, dever haver “facilidade de identificacdo da
origem dos dados, seu registro e manutencao”.

Transparéncia: segundo Jannuzzi:

“A boa prética da pesquisa social recomenda que os procedimentos de construgdo
dos indicadores sejam claros e transparentes, que as decisdes metodolégicas sejam
justificadas, que as escolhas subjetivas — invariavelmente freqiientes — sejam
explicitadas de forma objetiva.

z

Transparéncia metodoldégica € certamente um atributo fundamental para que o
indicador goze de legitimidade nos meios técnicos e cientificos, ingrediente
indispensavel para sua legitimidade politica e social” (JANNUZZI, 2005, p. 141).

Denominacao clara: segundo o Manual de Elabora¢do do PPA 2008-2011, a denominagdo
do indicador deve ser clara, precisa e autoexplicativa (BRASIL, 2007, p. 120).
Economicidade: este foi o critério mais listado na literatura, presente em toda a bibliografia
consultada a respeito de critérios de qualidade. Foram verificadas algumas variagdes de
nomenclatura, como custo-efetividade, econdmicos, e de custo razodvel, atributo dado por
Bittencourt, de quem foi emprestada a definicdo de que “as informacdes necessdrias ao
calculo do indicador devem ser coletadas e atualizadas a um custo razoavel; em outras
palavras, a manutencdo da base de dados ndo pode ser dispendiosa frente aos beneficios
esperados da utilizagdo do indicador” (2006, p. 17).

Uma questdo pendente, e que, pela sua abrangéncia, ndo serd tratada neste artigo, corresponde
a definicao do que sdo custos razodveis, critério ainda discriciondrio e subjetivo.

Em funcdo disso, entende-se que o critério, quando aplicado, deve verificar também a
existéncia de um estudo sobre custos relacionados a apuracao e manuten¢do dos indicadores.
Existem casos, como em situagdes de risco para a populacdo, nos quais a obtencdo de
informacdes a respeito da evolucdo do problema pode justificar a elevacdo dos custos de
obtencdo da informacao.

Devido as variacdes nas defini¢cdes, optou-se por adicionar outro critério, denominado
operacionalidade, comentado a seguir.

Operacionalidade: neste caso, serd utilizada parte da defini¢do do TCU para economicidade,
segundo a qual “ndo deve ser gasto tempo demais procurando dados, muito menos
pesquisando ou aguardando novos métodos de coleta. Os beneficios decorrentes do indicador
devem ser maiores que os custos incorridos na medicao” (BRASIL, 2009b, p. 13).

Assim, diferentemente da economicidade, que se preocupa com o0s custos financeiros, este
critério se relaciona aos demais insumos (tempo; pessoal; equipamentos) utilizados na

operacionalizacdo do indicador.
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Publicidade: condizente com o principio da transparéncia, a SPI entende que “os indicadores
devem ser publicos, isto €, conhecidos e acessiveis a todos os niveis da institui¢do, bem como
a sociedade e aos demais entes da administragdo publica” (BRASIL, 2010a, p. 26).

Este critério difere do critério denominado transparéncia, que diz respeito a justificativas
pertinentes para as decisdes metodoldgicas e explicitacio de forma objetiva das escolhas
subjetivas. Aquele critério trata da clareza de métodos, critérios e escolhas que envolvem a
producdo da informagdo: coleta, tratamento, armazenamento, processamento e utilizacdo de
dados e informacdes. Este, por sua vez, diz respeito a divulgacdo, disseminagdo e publicacdo
dos resultados obtidos por meio do emprego de um indicador.

Para Jannuzzi, que d4 o nome de comunicabilidade a este critério:

“Comunicabilidade é outra propriedade importante, com a finalidade de garantir a
transparéncia das decisdes técnicas tomadas pelos administradores publicos e a
compreensdo delas por parte da populacdo, dos jornalistas, dos representantes
comunitdrios e dos demais agentes publicos” (JANNUZZI, 2005, p. 141).

Sensibilidade: se um indicador possui capacidade de “refletir tempestivamente as mudancas
decorrentes das intervencdes realizadas” (BRASIL, 2010a, p. 26), entdo é um indicador
sensivel. Jannuzzi também chama este critério de especificidade (2005, p. 141).
Adaptabilidade: para o TCU, € a “capacidade de resposta as mudangas de comportamento e
exigencias dos clientes. Os indicadores podem tornar-se desnecessdrios ao longo do tempo e
devem ser eliminados ou substituidos por outros de maior utilidade” (BRASIL, 2009b, p. 12).
Disponibilidade: de acordo com o TCU, indica a “facilidade de acesso para coleta, estando
disponivel a tempo, para as pessoas certas sem distor¢des, servindo de base para que decisoes
sejam tomadas” (BRASIL, 2009b, p. 13).

Entende-se ser este um critério muito amplo, que agrega outros critérios ja listados, como:
acessibilidade, periodicidade e praticidade.

Investigativos: para a SEGES, “os dados devem ser faceis de analisar, sejam estes para
registro ou para reter informacdes e permitir juizos de valor” (BRASIL, 2009a, p. 47). Da
mesma forma, entende-se que este critério corresponde ao da praticidade.

Mensurabilidade: entende-se que este critério, apesar de ser demandado pelo Manual de
Elaboragao do PPA 2008-2011 (BRASIL, 2010a, p. 26), segundo o qual € desejavel, ja estd
coberto por outros critérios, quais sejam: periodicidade, confiabilidade e factibilidade.
Representatividade: o indicador “deve expressar bem a realidade que representa ou mede”
(BRASIL, 2009b, p. 13); deve também “ser a expressdo dos produtos essenciais de uma

atividade ou funcdo” (BITTENCOURT 2006, pp. 15-16).
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A esséncia que se pode extrair dessas proposi¢des diz respeito a capacidade de o indicador
realmente produzir informacdes de acordo com os seus objetivos, e de conseguir atender a
todos os objetivos a que se propoe.

Entende-se que representatividade corresponde ao mesmo critério ja listado, denominado
validade.

Temporalidade: critério utilizado pela SPI que, por ter caracteristicas agregadoras, foi
coberto por outros critérios ja anteriormente listados.

Além desses, o Manual de Elabora¢do do PPA 2008-2011 (BRASIL, 2007, p. 120) afirma que
os indicadores devem ser verificdveis, passiveis de aferi¢do, coerentes com o objetivo
estabelecido, sensiveis a contribuicdo das principais agdes e apurdveis em tempo oportuno.
Pelo estudo realizado, concluiu-se que essas exigéncias sdo atendidas pelos critérios de
auditabilidade, validade, cobertura e periodicidade.

Relevancia: Jannuzzi defende que “a relevancia para a agenda politico-social € a primeira e
uma das propriedades fundamentais de que devem gozar os indicadores escolhidos em um
sistema de formulacdo e avaliagdo de programas sociais especificos.” (2005, p. 139).

Pelo entendimento citado, pode-se considerar que esta caracteristica € de fundamental
importincia para 0s programas sociais, uma vez que sempre estardo em uma condi¢cdo de
maior relevincia os indicadores dos programas de governo que estiverem sob o foco da
agenda politica ou da midia.

Além disso, por mais que um determinado indicador refira-se a um programa de relevancia
mediana, ainda assim poderd ser um indicador de extrema qualidade. Dessa forma, perde o
sentido fazer uma andlise da qualidade do indicador baseada na sua relevancia. A relevancia
pode, sim, ser utilizada como critério para a escolha de indicadores que serdo analisados.

Vale lembrar que, para efeitos deste trabalho, € considerada a relevancia de cada categoria de
indicadores para os stakeholders, sendo esta uma das dimensdes de avaliacdo da abordagem

que serd descrita a seguir.

3. Metodologia.

Este artigo constitui-se em uma elaboracdo conceitual, a partir da literatura estudada, com o
objetivo de apresentar uma proposta de abordagem para a avaliacdo de indicadores de
desempenho de programas de governo, ou, em outras palavras, caminhos e diretrizes para

uma meta-avaliagao.

22



Inicialmente, foi realizada uma revisao bibliogréfica, por meio da qual foram identificados os
aspectos relativos a utilidade dos indicadores de desempenho. O principal fato inerente a essa
utilidade que foi identificado na literatura consiste na necessidade de informagao por parte dos
stakeholders. Em seguida foi possivel identificar que os indicadores de desempenho de
programas governamentais podem ser divididos em categorias, conforme o tipo de
informagdo que disponibilizam. Finalmente, foram estudados os critérios de qualidade dos
indicadores, para que as informagdes por eles produzidas sejam mais precisas e melhor
aproveitadas. A partir deste levantamento foi realizada, com base na literatura estudada, uma
compilacdo dos principais critérios de qualidade que podem ser demandados de um indicador
de desempenho.

As categorias de indicadores que foram listadas foram entdo submetidas ao confronto com
outras duas dimensdes que de certa forma definem e qualificam os indicadores de
desempenho: stakeholders e critérios de qualidade.

O primeiro confronto parte do principio de que uma informacdo destina-se a um ou mais
interessados. Assim, a andlise sobre a utilidade de determinada categoria deriva da reflexao
sobre as necessidades dos stakeholders, considerando a natureza e tipologia de informacao
produzida em cada categoria de indicadores. Esse confronto, ou simplesmente essa
verificacdo, permitiu estabelecer um parametro inicial, que foi chamado de nivel de
importancia de um conjunto de indicadores, ou de categorias de indicadores, referentes a
determinado programa de governo, sob a perspectiva dos stakeholders. As categorias de
indicadores puderam, assim, ser pontuadas conforme sua importancia para o programa e
conforme a quantidade de grupos (stakeholders) interessados nas informacdes em cada
categoria.

Estabelecido o nivel de importancia, percebeu-se ainda que € possivel verificar em que
medida esse parametro € atendido, no que diz respeito a existéncia total ou parcial das
categorias de indicadores que sejam demandadas pelos stakeholders. Uma vez que seja
identificado se um programa possui as categorias de indicadores que sdo demandadas pelos
stakeholders, € possivel estabelecer um indice de cobertura da necessidade de informagao.

A fase seguinte consistiu em propor um segundo confronto, agora entre os critérios de
qualidade compilados e cada uma das categorias de indicadores existentes. Para este
exercicio, considerou-se que os critérios podem ser divididos em dois grupos: essenciais e
desejaveis. A inexisténcia de qualquer um dos critérios incluidos no grupo de ‘“essenciais”

compromete o indicador, o que leva a sua classificacdo como insuficiente, neste caso. Quanto
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ao grupo de critérios “desejaveis”, é considerada a relacdo entre a quantidade de critérios de
qualidade desejdveis atendidos e a quantidade total existente, com a evidenciacdo do
percentual de critérios desejaveis identificados. Obteve-se, assim, o indice de qualidade para
cada uma das categorias de indicadores existentes. Esses indices foram enfim ponderados e, o
resultado, multiplicado pelo indice de cobertura do indicador, o que resultou, finalmente, no

indice de efetividade geral do sistema de indicadores analisado.

4. Proposta de abordagem para uma meta-avaliacao

4.1. Consideracoes para a construcao da abordagem proposta.
O exercicio de constru¢do de uma proposta de avaliagdo multidimensional de indicadores
consiste em um processo sequencial de andlise que contempla trés dimensdes passiveis de
andlise: as categorias de indicadores de desempenho; os interesses ou necessidades dos
stakeholders; e os critérios de qualidade.
Esta construcao foi dividida em cinco etapas:
a) identificac@o das necessidades dos stakeholders para cada categoria listada;
b) verificagdo da medida em que as categorias existentes em um determinado programa
atendem as necessidades dos stakeholders (medida de cobertura)
c) verificacdo da adequacdo ou insuficiéncia de cada categoria de indicadores, pela
identificacdo da existéncia dos critérios de qualidade considerados essenciais;
d) verificacdo da qualidade de cada categoria de indicadores, pela identificacdo da
quantidade de critérios desejdveis existentes
e) a apuragdo da efetividade geral dos indicadores, pela conjuncdo das etapas anteriores.
Cabe destacar que esta abordagem se presta a realizar duas andlises distintas. Uma consiste
em um exame mais simples, na andlise especifica de um tunico indicador, que pode ser
categorizado, avaliado e qualificado. Isso permite o exame, por exemplo, de um indicador
intermedidrio, que serd utilizado para compor um indicador complexo. Esta andlise pode ser
realizada tantas vezes quantas forem necessdarias, para cada uma das categorias de indicadores
que se desejar. Como podera ser percebido adiante, esse tipo de andlise ndo abrange todas as
etapas. Considerando as etapas: necessidade — cobertura — adequagdo — qualidade —
efetividade, a andlise de um unico critério, separadamente, ndo pode verificar a cobertura total

do sistema de indicadores de um programa. Também, ndo € possivel verificar a efetividade
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geral do sistema, a ndo ser que essa Unica categoria de indicador seja suficiente para avaliar
todo o programa.

A abordagem completa (com 5 etapas), por sua vez, permite avaliar o conjunto de indicadores
complexos, de distintas categorias, portanto, para um dado programa. Trata-se da andlise de
um sistema de indicadores. Neste caso, além da andlise de cada uma das categorias de
indicadores de desempenho necessarias e disponiveis para o programa, que contemplam sua
categorizagdo, avaliagcdo e qualificacdo, também serd considerado se o conjunto de
indicadores complexos disponivel satisfaz as necessidades de informacao dos stakeholders, e
com que nivel de qualidade.

Observa-se que essa segunda andlise contempla a possibilidade de avaliar todo o conjunto de
indicadores de desempenho de um determinado programa de governo. Da mesma forma
podera ser utilizada para, a partir de indicadores complexos que agreguem os indicadores de
desempenho de vdrios programas, verificar a qualidade do indicador ou conjunto de
indicadores propostos para a avaliagdo de uma determinada politica publica.

A seguir, sdo detalhadas as cinco etapas sequenciais da abordagem de avaliacao proposta.

4.2. A necessidade dos stakeholders em relacao a cada categoria de indicador — primeiro
confronto dimensional.

A perspectiva de andlise proposta inicia-se pela verificacdo, sob a 6tica de cada grupo de
stakeholders, a respeito da necessidade ou ndo de receber informagdes relacionadas a cada
uma das categorias de indicadores propostas para a composicdo de um sistema de indicadores.
Nesta primeira etapa, confrontam-se as dimensdes das categorias de indicadores com as
necessidades dos stakeholders, identificando-se qual a relevancia de cada uma das categorias
propostas, na perspectiva de cada stakeholder.

E certo que existe uma dificuldade objetiva para aferir a percepcdo dos stakeholders. A
expectativa ndo € de que sejam conduzidas pesquisas especificas com os stakeholders, o que
elevaria sobremaneira o custo de uma meta-avaliacdo. Assim, a abordagem desta etapa do
presente trabalho propde, para fins de uma aplicacdo imediata, que o prdprio usudrio
examinador dos indicadores realize esse exercicio, assumindo a perspectiva de cada um dos
stakeholders e estabelecendo, sob o provével ponto de vista de cada tipologia de stakeholder,
qual sua necessidade informacional, em relacdo as categorias de indicadores listadas.

E possivel, e mesmo necessdrio, que esse cruzamento (categoria x stakeholders) possa ser

utilizado em um momento prévio ao da execucdo do programa, ainda na fase de seu
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planejamento. Nessa fase de planejamento, com todas as ferramentas que lhe sdo intrinsecas,
serd possivel definir com melhor precisdo, para cada programa, quais sdo os stakeholders
interessados naquele programa e quais as suas necessidades de informacdo. Assim, para
eliminar a subjetividade das avaliagdes posteriores e as consequentes diferencas que podem
surgir em funcdo de diferentes avaliadores, este cruzamento pode ser alimentado no momento
do desenho do préprio programa e dos seus indicadores.

Segue, a titulo de exemplo, uma lista de possiveis perguntas que pode ser utilizada como
ponto de partida para verificar a necessidade de determinada categoria de indicadores de

desempenho, para cada stakeholder:

Quadro 2 - sugestdes de perguntas dirigidas a dimensdo dos stakeholders em funcdo de sua necessidade de
informacao relacionada as categorias de indicadores.

CATEGORIA SUGESTAO DE PERGUNTA
Este stakeholder tem a necessidade de ser informado a respeito...
Eficicia do cumprimento das metas que foram estabelecidas para este programa?
Eficiéncia do nivel de utilizacdo de insumos para este programa?
Efetividade (impacto) do nivel de sucesso dos objetivos deste programa?
Economicidade dos custos incorridos com os insumos alocados para a execugdo deste programa?
Custo de oportunidade das alternativas existentes para a consecu¢do dos objetivos deste programa?
Sustentabilidade da continuidade dos efeitos futuros produzidos pelas a¢des atuais deste
programa?
Satisfacdo do publico-alvo do nivel de satisfac@io por parte do piblico-alvo do programa?

Para a verificacdo da necessidade de cada uma das categorias de indicadores selecionadas
para a composicao do sistema de indicadores sob anélise, sugere-se uma medi¢ao com sistema
bindrio, atribuindo-se um ponto para cada stakeholder que necessite da informacdo e zero,

quando a categoria ndo interessar ao stakeholder, como exemplificado no Quadro 3.

Quadro 3 — Exemplo de verificacdo da necessidade de informagdes a respeito de cada categoria de indicadores
selecionadas para compor um sistema de indicadores de um programa, em relacdo a grupos de stakeholders
selecionados como potenciais interessados nessas informacdes.

CATEGORIAS
(0]
S| ol & |o
Y]
s | 5], 85|58
s | o |89 E |QE| & |§¢
S S | €8] o 2| § |88
© o | =T c | et ] » 2
S| & |38 8 /28| 8 |59
STAKEHOLDERS o | & |[WE| 4 |00 & |03
Beneficiario do Programa | 1 1 1 1 0 0 1
Gestor do Programa | O 1 1 1 1 0 1
Contribuinte | 1 0 1 0 0 0 0
Orgaos de controle | 1 0 1 0 1 0 1
Comunidade internacional | 0 1 1 1 0 0 1
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TOTAL| 3 | 3 | 5 | 3 | 2 | o | 4 |

4.2.1. O nivel de importancia das categorias de indicadores.

Em vez de se verificar apenas quais categorias de indicadores sdo necessdrias para compor um
sistema de indicadores para determinado programa, podem ser estabelecidos niveis de
necessidade, ou de importancia, para cada categoria de indicadores em relacdo a cada um dos
stakeholders, conforme necessidades especificas da andlise que se esta realizando.

Conforme a quantidade de stakeholders que necessite de cada categoria de indicadores ou, em
um exame mais profundo, atribuindo-se pesos para esses stakeholders, podem ser ponderados
os resultados obtidos e obtido o primeiro indice desta perspectiva de meta-avaliagcdo: o nivel
de importancia de cada uma dessas categorias de indicadores, sob a perspectiva dos
stakeholders. No quadro 3, a titulo de exemplo, foram somadas a quantidade de stakeholders
que apresentaram necessidades em relacdo a cada categoria, o que traz uma aproximacao da
importancia relativa. Neste caso, ndo foram relativizadas/ponderadas as necessidades dos
stakeholders, o que também pode ser feito, se for o caso.

E possivel que, neste ponto da andlise, em funcio de determinada categoria ndo se mostrar
necessaria para nenhum dos stakeholders, que nao haja a necessidade da existéncia desta
categoria de indicadores para a avaliacdo do programa em exame, O que sugeriria O seu
descarte. E o que ocorre com a categoria da sustentabilidade que, no exemplo hipotético
apresentado no quadro 3, mostrou-se desnecessaria para o sistema de indicadores analisado.
Mas este nivel de importancia pode ser ainda mais sofisticado. No ato do desenvolvimento
de um sistema de indicadores para um programa, ou no momento da avaliacdo desse sistema,
alguns indicadores podem ter sua importancia considerada superior a dos demais. Eficiéncia,
eficacia e efetividade, sdo as categorias mais trabalhadas na literatura pesquisada, uma vez
que estdo contempladas em Bittencourt (2006), Brasil, SEGES (2009a); Brasil, SPI (2010);
Brasil, SPI (2007); Brasil, TCU (2009b); Brasil, TCU (2000); e Jannuzzi (2005).
Considerando estas mesmas referéncias, a categoria da economicidade ndo foi contemplada
em Jannuzzi (2005) e, especialmente, também ndo foi contemplada no Manual de Elaboracao:
plano plurianual 2008-2011 (Brasil, 2007). Quanto as demais categorias, a frequéncia de suas
consideragdes na literatura revisada € menor.

A respeito da possibilidade de se relativizar a importancia dos indicadores, existe uma
proposta da SEGES, em seu Guia Referencial para Medi¢do de Desempenho e Manual para

Construcao de Indicadores, para que estas trés categorias (eficiéncia, eficicia e efetividade,
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chamadas de dimensdes de resultado) sejam ponderadas com 60% do peso em relacdo as
demais, que ficariam com 40%, com o pertinente argumento de que vale mais medir o
resultado do que o esforco. A SEGES propde ponderagao de 25% para efetividade, 20% para
eficacia e 15% para eficiéncia.

De qualquer forma, devem ser consideradas as particularidades de cada programa avaliado
para que se estabeleca uma ponderacdo entre as diferentes categorias de indicadores para a
avaliacdo do programa.

A partir das totalizagdes do quadro 3, pode-se aplicar a proposta da SEGES, com a finalidade
de ponderar as categorias necessdrias, em fun¢do de suas importancias relativas. Vale lembrar
que se trata da andlise de um sistema de indicadores de um programa hipotético. Assim,
descartando-se a categoria da sustentabilidade, que fora hipoteticamente considerada

desnecessdria para o caso em andlise, tem-se que:

Quadro 4 — Exemplo de verificacdo da necessidade de informacdes a respeito de cada categoria de indicadores
selecionadas para compor um sistema de indicadores de um programa, em relacdo a grupos de stakeholders
selecionados.

CATEGORIAS
3
(0] o
o | 3| B|3¢

s | 2 |88 E |°DE|QS| o

o S |=8| ¢ 28
S o |2 e |eE|wel &
°c |l o |82 §|28/58| 6
LW | o |[Ws| o |[00|wal ~
PONTUACAO TOTAL | 3 3 5 3 2 4 | 20
PONDERACOES (%) | 20 | 15 | 25 | 15 | 10 | 15 | 100
NIiVEL DE IMPORTANCIA (%) | 17 | 13 | 35 | 13 | 5 | 17 | 100

Vale lembrar que esta etapa consiste em um levantamento de necessidades de informagao dos
stakeholders e que independe da existéncia ou nao dos indicadores, ou seja, pode se dar tanto
na fase de planejamento quanto em uma fase avaliativa, na qual pode ser detectada a caréncia
ou o excesso de determinada categoria de indicadores.

Definido o nivel de importancia para cada categoria de indicadores, esse nivel deve ser
traduzido em termos numéricos, seja em nimeros absolutos ou relativos, de forma que a soma
desses valores seja um nimero inteiro a partir do qual se possa calcular a préxima etapa, o
indice de cobertura de um sistema de indicadores. No exemplo apresentado no quadro 4, a
pontuacdo total de cada categoria foi multiplicada pela respectiva ponderagdo e, em seguida,

esses valores foram transformados em ndmeros percentuais3.
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4.2.2. O indice de cobertura de um sistema de indicadores de desempenho.

Identificadas e pontuadas as categorias de indicadores necessdrias a avaliacdo de um
programa, o passo seguinte corresponde a primeira fase da avaliacdo propriamente dita e
pretende verificar o quanto daquela necessidade dos stakeholders em relagdo as categorias de
indicadores estd atendida pelos categorias de indicadores existentes em um determinado caso.
Neste momento verifica-se quais sdo as categorias de indicadores que, tendo sido
consideradas necessdrias na etapa anterior, foram contempladas entre as categorias
efetivamente existentes na avaliagdo do programa.

Atribui-se, entdo, para cada categoria necessdria e existente a mesma pontuacao do seu nivel
de importancia que fora calculada na primeira etapa, conforme quadro 4. Para as categorias
inexistentes, atribui-se o valor zero. Em seguida, somam-se esses valores e divide-se o valor

obtido por 100. O resultado é uma relacdo que, colocada em termos percentuais, traduz o

indice de cobertura do sistema de indicadores sob exame, como segue:

> pontos obtidos pelos indicadores que sido necessarios e existentes = indice de cobertura
100 do sistema (em %)

Essa relagdo demonstra em que medida as necessidades mdximas de obten¢do de informagao
por parte dos stakeholders estdo sendo cobertas pelas categorias de indicadores existentes no

sistema de indicadores que € utilizado pela gestdo do programa.

Quadro 5 — Calculo do indice de cobertura de um sistema de indicadores.

CATEGORIAS
()
3 3|38
(@] —_
s | o |SL| E |vE|os| o
3 S 29| o 2|88
Q @ | 28| ¢ | 2E(gL ﬁ
S| 2 |22l 8|%8|528| o
L (| w=| w OO0 |lwal
NiVEL DE IMPORTANCIA (%) | 17 | 13 | 35 | 13 5 17 | 100
CATEGORIAS EXISTENTES | 17 | 0 35 0 0 17 | 69

Pela observagdo do quadro 5, verifica-se que o indice de cobertura desse conjunto (sistema)
de indicadores de desempenho hipotético € de sessenta e nove por cento. Neste exemplo, o
sistema de indicadores do programa contempla as categorias de eficicia, efetividade e

satisfacdo do publico-alvo, passando ao largo das categorias de eficiéncia, economicidade e

custo de oportunidade.
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4.3. Categorias de indicadores submetidas aos critérios de qualidade - segundo
confronto dimensional.

Este segundo confronto dimensional, corresponde a segunda fase da avaliagdo dos
indicadores, de natureza qualitativa, e inicia-se pela terceira etapa da perspectiva de avaliagdao

proposta.

4.3.1. Critérios essenciais de qualidade.

Nesta terceira etapa, as categorias de indicadores sdo submetidas ao critérios de qualidade
essenciais para cada uma das categorias.

Para os indicadores considerados essenciais, o critério de avaliagdo da resposta € eliminatdrio,
isto €, se um mesmo que apenas um Unico critério de qualidade essencial ndo seja atendido
por determinada categoria de indicador, aquele indicador serd considerado insuficiente.
Assim, ndo hd “pontuacdo” extra pelo atendimento a mais de um critério “essencial”, ja que
todos, nesta abordagem, sao considerados imprescindiveis.

Essa forma de escolha de critérios tem similaridade com aquela sugerida pela SPI, em seu
Guia Metodol6gico de Indicadores de programas, em sua Matriz de Priorizacdo de
Indicadores, a ser utilizada na fase de planejamento, com a finalidade de selecionar, entre
diversos indicadores possiveis, quais sdo os mais adequados para a utiliza¢do em determinado

programa (BRASIL, 2010a, pp. 61-62).

4.3.2. Critérios desejaveis de qualidade.

A quarta etapa da abordagem proposta consiste na aplicacdo dos critérios desejaveis de
qualidade as categorias de indicadores que compdem o sistema analisado.

Para esses critérios desejdveis, a existéncia do atributo de qualidade por cada uma das
categorias de indicadores avaliada deverd ser pontuada. Vdrias possibilidades podem ser
testadas para a aferi¢dao dessa pontuagdo. No exemplo que se apresenta no quadro 6, optou-se,
mais uma vez, pela pontuacdo bindria: um = critério atendido e zero = critério nao atendido.
Mas outras formas de avaliacdo podem ser utilizadas, incluzive relativizando/ponderando a

importancia de cada um dos critérios para cada uma das categorias avaliadas.

Quadro 6 — Verificag@o dos critérios desejaveis de qualidade de uma categoria de indicadores de desempenho.

Cobertura | 1 ‘
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Independéncia
Desagregabilidade
Estabilidade
Homogeneidade
Comparabilidade
Rastreabilidade

Transparéncia

Denominacéo clara

Economicidade
Operacionalidade
Periodizacao
Publicidade
Seletividade
Sensibilidade
Simplicidade 1
75%

—_ | = | O == O = O|l==2] === ]|O

No exemplo hipotético apresentado, a categoria verificada atende a 75% dos critérios de
qualidade desejdveis. Este pode ser considerado o indice de qualidade desta categoria de
indicador. Caso os critérios selecionados tenham importancias varidveis para o programa ou
para o sistema de indicadores analisados, entdo esse exame deverd passar por uma ponderagao
de importancia entre os critérios de qualidade, a exemplo do que foi feito na verificacdo do
nivel de importancia das categorias de indicadores.

Pela observacdo do quadro 6, verifica-se que o resultado obtido pode ser transcrito por meio

da seguinte férmula:

> pontos atribuidos para os critérios desejaveis x 100 = indice de qualidade
pontuacio maxima possivel para os critérios desejaveis do indicador (em %)

O percentual resultante da aplicagdo da féormula reflete o indice de qualidade do indicador,
para cada categoria. Neste caso, a avaliacdo é qualitativa e classificatéria. Cada uma das
categorias de indicadores selecionadas para compor o sistema de indicadores em andlise,
apresentard um valor percentual, depois de submetidas aos critérios desejaveis de qualidade.

Obtidos esses percentuais estd finalizada a quarta etapa e, finalmente, passa-se ao ultimo
calculo proposto (quinta etapa), que é o nivel de efetividade geral do sistema de indicadores

de um programa.

4.3.3. O nivel de efetividade geral do sistema de indicadores de avaliacio de um
programa.

O valor aqui proposto, também expresso em termos percentuais, € dado pela seguinte férmula:
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Nivel de efetividade geral = indice de cobertura do indicador x média aritmética dos
indices de qualidade das categorias de indicadores que compdem o sistema.

E importante ressaltar que a nomenclatura aqui atribuida ao indice — nivel de efetividade
geral pressupde que a andlise estd se desenvolvendo sob um sistema de indicadores finais de
avaliacdo de um programa. Isso significa que, sejam os indicadores avaliados compostos ou
simples, o nivel de efetividade geral presta-se a avaliar o conjunto de indicadores que
representa a maior agregacao possivel para os indicadores de um programa. Caso contrario,
quando da andlise de um conjunto parcial, a nomenclatura do indice deve ser adaptada, como
nivel de efetividade parcial ou nivel de efetividade intermediério.

Com o cdlculo do Nivel de Efetividade Geral, finaliza-se a avaliacdo de um sistema de
indicadores de determinado programa ou, de outro modo, realiza-se a meta-avaliacdo desse
sistema de indicadores.

Para completar o exemplo simulado apresenta-se resultados hipotéticos para as trés categorias
de indicadores existentes (a partir de seis categorias necessdrias) avaliados nos moldes do
quadro 6 e, admitindo que nenhuma dessas categorias tivesse sido considerada insuficiente
quando submetida aos critérios essenciais, € possivel obter um calculo parecido com o que
segue:

(75% + 100% +40%) x 69% = 49%
3

Neste exemplo, é obtida a média dos percentuais dos indices de qualidade das trés

categorias de indicadores analisadas. Em seguida, o valor obtido é multiplicado pelo indice de
cobertura desse sistema de indicadores, obtido anteriormente (quadro 5) e resultando, enfim,
no nivel de efetividade geral do sistema de indicadores analisado.

Observa-se que, caso alguma dessas categorias tivesse obtido um indice de qualidade de 0%
ou tivesse sido considerada insuficiente na verificacdo de atendimento aos critérios essenciais,

este valor também deveria compor o calculo, reduzindo a média do indice de qualidade.

5. Resultados e discussao

Este artigo possibilitou a apresentacdo de idéias para a avaliacdo dos indicadores de
desempenho de programas de governo. Nao apenas porque os indicadores devem existir, por
forca normativa, mas pela identificagdo de varios publicos que, por interesse ou necessidade,
com certeza por direito, podem se fazer “proprietdrios” das informagdes que sdo ou que
deveriam ser geradas pelos indicadores de desempenho. A abordagem aqui apresentada ndo

esgota o rol desses stakeholders. Também nao € definitivo o rol dos critérios de qualidade
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aplicaveis aos indicadores. Nesse aspecto, hd necessidade de permanecer a perspectiva de
uma evolucdo constante desses critérios.

Ainda sobre esses critérios de qualidade, a compilacdo aqui apresentada resultou de uma
tentativa de sintese. O que foi encontrado em termos de definicdes, de nomenclatura, de
unidade, estd ainda longe de permitir uma sistematizacdo desses critérios. Sobre suas
defini¢Ges, ndo sdo claras o suficiente para que possam ser precisamente delimitados. Para
uma sistematizacao, inicia-se um longo caminho de discussdo e estudo. Em especial porque as
classificacdes existentes sdo, quase sempre, voltadas para o desenvolvimento dos indicadores
e ndo com o foco na sua avaliagdo (ou meta-avaliacdo).

De qualquer forma, foi possivel estabelecer uma proposta de caminho que contempla uma
avaliacdo completa de um sistema de indicadores de desempenho para programas de governo.
Partiu-se da necessidade de informagdes por parte dos stakeholders, para diagnosticar o nivel
de importancia das categorias de indicadores. Com esse dado, é possivel verificar o indice
de cobertura de um sistema de indicadores de desempenho e, entdo, compreender em que
medida um indicador ou um sistema de indicadores cumpre sua funcdo de produzir as
informacdes esperadas pelos interessados nas informagdes.

Em seguida, foi possivel propor a verificacdo qualitativa dos indicadores, contemplando as
especificidades de cada categoria e a importancia relativa dos critérios de qualidade existentes
para cada uma delas. Verificou-se a possibilidade de dividir os critérios de qualidade em dois
grupos: essenciais e desejaveis. Isso permite avaliar os indicadores, primeiro, sob o aspecto
eliminatdrio, para aqueles critérios cuja caréncia comprometeria o resultado da informacao e,
em seguida, sob o aspecto classificatério, compreendendo que a presenca de uma quantidade
maior de critérios desejaveis tem o poder de aumentar a qualidade da informacdo. Resta a
discussdo sobre a importancia deste ou daquele critério e ainda a avaliagdo quanto a
ponderacgdo dos critérios de qualidade para cada caso especifico de sistema de indicadores.
Finalmente, ponderando-se os diversos indices de qualidade obtidos, tem-se a média da
qualidade de um sistema de indicadores avaliado. Essa média, multiplicada pelo indice de
cobertura, traz o nivel de efetividade geral de um sistema de indicadores. Os dois indices que
compdem a efetividade geral do sistema de indicadores sintetizam a suficiéncia, a necessidade
e a qualidade da informacao.

Esta proposta de uma meta-avaliagdo de indicadores de desempenho €, sem ddvida, uma
proposicao dinamica, aberta, e receptiva a aperfeicoamentos e avangos que poderdo ser

propostos a partir de estudos futuros.
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Cabe, principalmente, definir uma escala de qualificagdo para os Niveis de Efetividade Gerais
esperados para os sistemas de indicadores, com a finalidade de estabelecer metas de qualidade
para os indicadores. A partir dessa definicdo, podem ser selecionados os programas de
governo que poderdo ser avaliados, com certo nivel de credibilidade, por meio de indicadores,
conforme sua posicdo nessa escala de avaliacdo a ser criada.

O principal resultado obtido por meio deste artigo reflete a possibilidade de se desenvolver
um método objetivo para a avaliacdo dos indicadores de desempenho de programas de
governo.

Uma vez adaptadas as sistemadticas de avaliagdo da CGU, as perspectivas aqui propostas
podem ser imediatamente aplicadas, como suplemento ao acompanhamento sistematico da
execugdo de programas de governo, para avaliar a qualidade dos indicadores dos programas
de governo envolvidos nesse acompanhamento. Essa aplica¢do, além de permitir a proposi¢ao
de melhorias na estrutura dos indicadores avaliados, pode permitir a utilizacdo daqueles
sistemas de indicadores que se mostrarem mais efetivos, com o intuito de auxiliar no processo
de avaliacdo dos programas de governo.

O mesmo pode ser feito para os programas nao hierarquizados no acompanhamento realizado
pela CGU, a titulo de complemento ao acompanhamento sistemético. Do mesmo modo, é
possivel escalonar os sistemas de indicadores de desempenho dos diversos programas do
governo federal e, isso feito, servir-se dos melhores indicadores e recomendar melhorias
aqueles indicadores que apresentarem um menor nivel de efetividade.

O resultado que foi apresentado por este trabalho remete a esséncia do acompanhamento
gerencial dos programas governamentais. A avaliacdo de indicadores de desempenho pode
ajudar a reduzir o tempo que hoje é destinado a realizacao de auditorias ou, por outro lado,
ampliar a capacidade de acompanhamento gerencial de programas de governo. Nao porque
suas propostas estejam completas, mas justamente pelas possibilidades de evolug¢do dessas
propostas. Novas dimensdes podem ser acrescidas as analises. Os critérios podem ser revistos
e relativizados/ponderados. Pode-se ampliar o estudo para uma andlise transversal de sistemas
de indicadores, por meio da qual seria possivel verificar as interferéncias de um programa em
outro. Enfim, a proposta de uma meta-avaliacio dos indicadores de programas pode ser
ampliada e aperfeicoada, tendo em vista os caminhos e as possibilidades que se pretendeu

provocar a partir deste trabalho.
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NOTAS

! Partes interessadas. No caso, os stakeholders sio referidos como sendo cada um dos grupos que sio
potencialmente interessados na obteng@o de algum tipo de informacio a respeito do desempenho dos programas

de governo.

? Dependendo dos objetivos de um programa, pode nio ser interessante superar uma meta, seja pela economia de
recursos, seja pelo excesso de servigo gerado, que pode conduzir a ociosidade ou ao desperdicio.

3 . . Zo .

No caso do custo de oportunidade, o arredondamento do valor, que deveria se dar para o proximo nimero
inteiro, foi forcosamente conduzido ao nimero inteiro anterior, para permitir o uso de nimeros inteiros e, assim,
facilitar a compreensao dos cédlculos realizados.
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