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RESUMO

As politicas pablicas podem ser definidas como uma resposta do Estado as demandas sociais. De
tal modo, por intermédio da estruturacdo de acGes e programas, alternativas sdo formuladas aos
problemas encontrados e solucdes sdo esperadas a partir da conduta estatal. No ambito do Distrito
Federal, houve a implementacdo de um programa amplo de incentivos, o PRO-DF. O objetivo
inicial do trabalho foi a realizacdo de uma anélise de eficiéncia do incentivo econémico, relativo a
concessdo de terrenos, especificamente aquele dado as empresas que se assentaram na regido
administrativa de Santa Maria. Contudo, frente as limitaces encontradas para se realizar um estudo
quantitativo do PRO-DF, foi realizada uma analise qualitativa, a qual toma como base o relatorio
de auditoria especial — que examina os controles do programa, feito pela CGDF, bem como a
auditoria e a deciséo tomada pelo TCDF. Dessa forma, ao assimilar ambas as experiéncias com o
objetivo de estudar o programa de uma forma ampla, foi possivel averiguar as dificuldades
inerentes a sua implementacdo e controle, bem como propor a utilizacdo de métodos de analise
como forma de acompanhamento e gestdo do programa. O método escolhido foi o0 da Matriz do
Marco Logico e teve o fito de evidenciar que, a despeito das limitacbes encontradas, a avaliacdo
sistematica e continuada de politicas publicas demonstra ser importante ferramenta gerencial, visto
que municia os gestores de programas e os formuladores de politicas publicas de meios para
incrementar a eficiéncia e efetividade dos recursos alocados em programas sociais.

Palavras-chave: Incentivo Econémico, Politica Publica, PRO-DF, Anélise Qualitativa, Avaliacdo
de Politica Publica.
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1. INTRODUCAO

1.1 Contextualizacéo

O papel do Estado, no ambito de suas intervengdes e abstencbes na area tributaria
€ um tema recorrente em pesquisas académicas e de grande interesse social, como exposto
por Ramos, Ferreira, Petri e Rosa (2015) e Wilbert, Alcantara e Serrano (2015). Afinal,
no ramo de suas atribuicdes tipicas e atipicas, satisfazer o cidaddo com suas atividades é
funcdo precipua e fundamental.

A transformacdo de tais funcGes em realidade depende essencialmente de
recursos. A forma usual de arrecadacdo é feita através de tributos, montante esse
compulsoriamente arrecadado dos cidad&os e utilizados na manutencéo estatal.

H& a opc¢do, porém, do gestor publico, observados os requisitos legais e
constitucionais — como o exposto no 86°, no artigo 150 da Constituicdo Federal —, de
abdicar parte desse recebimento com o objetivo de desenvolver certa atividade
socialmente relevante e pertinente aos interesses publicos e coletivos, como apontado por
Iserhardt (2012) e por Gruman (2010). Trata-se do instituto do incentivo fiscal.

A alocacdo da receita publica, portanto, tem papel central na proposta de se
analisar a eficiéncia de uma politica pablica. Ademais, deve-se considerar que o Estado,
utilizando a concepgéo trazida por Lima e Quezado (2002), enquanto interventor na
economia, nao pode conceder favores ou beneficios sem contrapartida ou controle, mas
sim conceder estimulos por meio de diversas a¢bes com fins sociais e coletivos,
promovendo o equilibrio no desenvolvimento socioecondmico em diferentes regides.

No &mbito do Distrito Federal, especificamente no PRO-DF, houve a
implementagdo de um programa amplo de incentivos, com o objetivo de desenvolver
empreendimentos produtivos de setores econdmicos para a promocdo do
desenvolvimento integrado e sustentavel do Distrito Federal.

Assim, 0 objetivo inicial do presente trabalho fora realizar uma analise de
eficiéncia do incentivo econdmico, relativo a concessao de terrenos, especificamente
aquele dado as empresas que se assentaram na regiao administrativa de Santa Maria.

O estudo analisaria o impacto que tal beneficio pode ter tido na regiao relacionado:

(i) ao possivel acréscimo na arrecadagédo de ICMS, (ii) a duracéo e/ou permanéncia dos
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empreendimentos produtivos, (iii) ao desenvolvimento econémico (trabalho e renda) e
(iv) ao crescimento da populacéo local (fluxos migratérios).

Existiu, contudo, por parte do legislador e da administragéo, dificuldade no
estabelecimento de um regramento simples e previsivel, tanto em sua fase de formulagéo
e implementagdo quanto, principalmente, em sua fase de controle, 0 que prejudicou a
coleta de dados e, consequentemente, a possibilidade de realizacdo de um estudo
quantitativo confiavel.

Assim, a despeito de diversos dispositivos, principalmente no tocante ao incentivo
crediticio de ICMS, terem sido considerados inconstitucionais por meio da ADI 2549
julgada no Supremo Tribunal Federal (BRASIL, 2011), a inseguranca juridica, que existe
e atinge os que aderiram e 0s que tém a intencdo de aderir ao programa, extrapola o &ambito
da formalidade e adentra o campo da execucdo e controle propriamente dito.

Séo identificadas falhas graves, as quais podem ser pontuadas, com base no
Relatorio de Auditoria Especial n° 01/2016 (CGDF, 2016), em: (i) baixa capacidade de
controle e, consequentemente, de se reavaliar processos e procedimentos, (ii) falta de
transparéncia quanto a disponibilizacdo de dados, atos de gestdo e procedimentos de
controle e (iii) falta de integracdo entre os atores envolvidos no processo — empresas,
secretarias, TERRACAP e sociedade civil.

Corrobora com tais pontuagdes a decisdo 5458/2017 (TCDF, 2017) a qual (i)
determina ao Governador que ordenasse 0 sobrestamento de todos 0S processos
administrativos relacionados a concess&o de novos beneficios decorrentes do PRO-DF I,
(i)  define que a SEDES e a TERRACAP deveriam, a luz do principio da eficiéncia,
tomar diversas medidas, as quais serdo explanadas, com o intuito de alinhar o programa
aos interesses da administracdo publica.

Diante deste cenério, cabivel, portanto, uma analise qualitativa das informacdes
até entdo abstraidas e dos dados até entdo coletados. Desta forma, ha o aproveitamento
da experiéncia adquirida na tentativa de obtencdo de dados e do contato feito com as

entidades que atuam no programa, possibilitando conclusées de cunho propositivo.
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1.2 Questao de pesquisa

A partir do tema apresentado, tem-se a seguinte questdo: quais os impactos do
programa, no tocante ao incentivo econémico dado, na regido de Santa Maria (Polo JK),
nas variaveis renda, emprego, populacao, receita tributaria de ICMS?

Ademais, houve planejamento estratégico por parte do Estado na formulacéo do
programa? Se sim, este foi sequido? Ha continuidade nos empreendimentos produtivos
instalados? Quantos continuam? Quantos interromperam suas atividades?

Houve planejamento prévio a implementacdo do programa? Como se da a
execucdo do programa? Como é feito o controle e avaliagdo do programa? Ha
comunicacdo entre os 6rgdos envolvidos? E realizada coleta de dados com foco no

aproveitamento da informacdo como método de gestdo?

1.3 Objetivos

Avaliar o impacto dos incentivos econdmicos no ambito do PRO-DF na regido
administrativa de Santa Maria, bem como, a partir desse resultado, fazer apontamentos
propositivos que possam contribuir com o debate no tocante & possiveis métodos de
avaliacdo do programa.

1.4 Justificativa

A analise de eficiéncia de um programa de incentivos € um tema de interesse
publico, visto que o impulso oficial para a materializacdo de tal programa parte do setor
publico. Cabe, portanto, analisar quais as premissas e pressupostos utilizados na
implementacao do referido programa e se, baseado em tais diretrizes, foram cumpridas
ou ndo suas metas e objetivos. Nesse sentido, existem, nos variados niveis da federacao,
diversos estudos que tem como propoésito analisar os efeitos gerados por tais politicas
publicas instituidas,

No ambito federal,Silva, Martins e Neder (2016) analisam os impactos do PAC
(Programa de Aceleracdo do Crescimento) e Guanziroli (2007) verifica os resultados e
perspectivas do PRONAF (Programa de Fortalecimento da Agricultura Familiar),
demonstrando a importancia da avaliacdo da eficiéncia e eficacia de uma politica

publica.No ambito estadual, Pereira (2000) faz um estudo comparativo entre 0s
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programas de beneficios fiscais de Goias, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul e Rondénia.
Por sua vez, Borges e Pinto (2012), bem como Amaral (2016), analisam os impactos
gerados em Goias pelo programa PRODUZIR — politica publica similar ao PRO-DF.

De uma forma geral, tais estudos, balizados por métricas e parametros
quantitativos e qualitativos, demonstram a relevancia da anélise da politica publica como
meio auxiliar de controle social e gerencial, visto que possibilitam a verificagdo do
atingimento de metas e objetivos, bem como possibilita a realizagdo de juizo de valor
acerca de sua pertinéncia.

E nesse contexto atual de preocupacio com a analise, ndo somente da quantidade,
mas da qualidade do gasto publico, que se insere a proposta inicial de mensuracdo da
eficiéncia do programa. (BOUERI; ROCHA; RODOPOULQS, 2015)

Assim, diante das limitacGes encontradas para se realizar um estudo quantitativo
do PRO-DF, pertinente a utilizacdo dessa experiéncia como ponto de partida de uma
analise qualitativa, a qual também toma como base o relatdrio de auditoria especial feito
pela CGDF, bem como a decisdo 5458/2017 exarada pelo TCDF no Processo n°
5018/2015. (TCDF, 2017)

Dessa forma, ao assimilar ambas as experiéncias com o objetivo de estudar o
programa de uma forma ampla, é possivel averiguar as dificuldades inerentes a sua
implementacéo e controle, bem como propor métodos de analise como meio alternativo

de acompanhamento e gestdo do programa.

1.5 Organizagéo

O presente trabalho se organizara em cinco capitulos. No primeiro capitulo sera
introduzido o tema. O segundo comp®e a base bibliografica da pesquisa, trazendo um
apanhado acerca do programa, das inten¢des iniciais da pesquisa, da proposta de
apontamento qualitativa e das formas usuais de analise de politicas publicas. O terceiro
traz a metodologia utilizada, enquanto o quarto analisa os dados coletados e propde um
modelo de aplicacdo do Método da Matriz Logica. Por fim, no quinto e Gltimo capitulo

sera exposta a conclusdo deste trabalho.
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2. REFERENCIAL TEORICO

2.1 O incentivo fiscal como politica publica

Conforme aduz Afonso(2007), o direito tributario brasileiro € um dos mais
complexos e fascinantes ramos, tratando-se ainda do mais conflitante e polémico,
principalmente se considerarmos a relagéo existente entre Fisco e contribuintes.

Bucci (2006, p.241) define politicas publicas como “programas de acéo
governamental visando a coordenar os meios a disposicdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos socialmente relevantes e politicamente
determinados".

Nessa perspectiva, pode-se considerar, utilizando-se da acepgdo trazida pela STN
[ca. 2010] que, de forma genérica e ampla, uma determinada politica publica se revela
uma politica fiscal quando relaciona contribuintes e Estado, sob um enfoque econdmico
e com o objetivo de estabilizagdo macroeconémica, alocacéo de recursos e redistribuigéo
de riquezas.

Transita entre tais politicas o instituto do incentivo fiscal, instrumento utilizado
com fins especificos de estimulacdo de certas atividades econdmicas, contribuindo, em
tese, para o desenvolvimento de projetos em beneficio a coletividade, conforme aduz
Silva (2014, p. 589-590) ao definir o termo como "instrumento de que o Poder Publico
dispde para promover o desenvolvimento da economia e incrementar a geracdo de
empregos em determinada faixa do territorio onde sdo aplicados".

Elali (2007) aponta na mesma dire¢do ao relatar que a concessdo de incentivos
fiscais, a despeito de ser também um meio de intervencdo estatal, € sobretudo um canal
de promocdo do desenvolvimento e geracdo de eficiéncia econémica, cujo objetivo reside
em promover qualidade de vida a popula¢do, via geracdo de emprego, acesso a cultura e
ao redistribuir renda.

Nesse sentido corrobora Ataliba (1991) ao afirmar que existem vérias formas de
manifestacdo dos incentivos fiscais, desde a forma de concessdo de isencOes até a de
investimentos privilegiados, cujo fim ultimo € impulsionar ou atrair particulares para a
préatica de atividades que o Estado elege como prioritaria, tornando assim os cidaddos em
colaboradores da concretizacao das metas de desenvolvimento econdmico e social.

Depreende-se, portanto, que tdo importante quanto dispor efetivamente sobre as

politicas de arrecadacdo, isto €, 0 momento anterior ou imediato desta relacdo entre
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Estado e cidadao, é a analise com eficiéncia da alocacao dos recursos reunidos, momento
posterior, conforme atesta o Boletim de Avaliacdo de Politicas Publicas elaborado pela
STN (2015).

2.2 PRO-DF

E recorrente entre os Estados-membro, principalmente ao se considerar a forma
que a Constituicdo Federal brasileira repartiu a competéncia tributaria entre seus entes,
intervencdes na economia com objetivos diversos, sobretudo fiscais, 0 que pode afetar os
demais membros da federacgdo, conforme expde Wald (1998).

Segundo Abrucio e Franzese (2007) o federalismo brasileiro influencia as
decisbes dos gestores governamentais, no sentido de que a descentralizacdo do poder,
com graus variados de autonomia, impacta as relacGes intergovernamentais. Nesse
sentido, debate-se a conduta de um ente federativo enquanto ser pertencente de um
sistema complexo e integrado e ndo de forma individual.

Limites constitucionais, portanto, foram impostos pelo constituinte originario, de
forma a evitar a famigerada guerra fiscal. Um desses limites, no tocante a concessao de
isencOes e beneficios fiscais sobre operacdes que incidem ICMS, é a necessidade da
celebracdo e ratificacdo de convénios que disciplinem tal matéria, disposi¢do trazida pelo
artigo 155, 82°, XIl, g, da Constituicdo Federal (BRASIL, 1988).

Nesse sentido, Wald (1998) afirma que tais limites impostos se destinam a
estabelecer padrGes normativos em tema de exoneracao tributaria, tendo como razéo de
existéncia um objetivo de cunho politico-juridico: impedir a guerra tributéaria entre os
Estados.

Ainda nesse sentido, cabivel inserir a origem do PRO-DF nesse contexto de guerra
fiscal entre os Estados-membro. Contextualizando tal origem com o cenério atual, foi
editada, com o intuito de pacificar tal imbroglio, a Lei Complementar 160/2017, a qual
tem como objeto, mediante conveénio, (i) a convalidagdo/remissdo dos incentivos fiscais
concedidos irregularmente no passado e (ii) a tratativa das regras referentes a reinstituicao
de concessao de incentivo.

Verifica-se, portanto, que a despeito das irregularidades identificadas no
programa, ha uma tentativa do legislador em se tracar um caminho de pacificacdo da
guerra fiscal, até mesmo sendo previstas san¢des financeiras aos estados que concederem

beneficios ndo conveniados. Fica, contudo, a ddvida quanto a sua real aplicabilidade e
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seus reflexos nos processos administrativos e judiciarios, tema que pode ser abordado em
trabalhos futuros.

O DF, com a edigdo da Lei n° 2.427, de 1999, criou o PRO-DF (Programa de
Promocdo do Desenvolvimento Econdmico Integrado e Sustentavel do Distrito Federal),
com o objetivo de promover o desenvolvimento econdmico integrado e sustentavel do
DF (DISTRITO FEDERAL, 1999). Sua implementagéo, conforme preceitua o artigo 4°,
se daria por intermédio da concessdo de incentivos e beneficios (i) fiscais e tributarios,
(ii) crediticios, (iii) econdmicos e (iv) de infraestrutura.

A despeito da tentativa do legislador, ndo foi possivel alcancar com a referida
legislacdo um ordenamento coeso, previsivel e com seguranca juridica, visto que (i)
diversos dispositivos, essencialmente os relacionados aos incentivos crediticios de ICMS,
foram considerados inconstitucionais, por intermédio da ADI 2549/DF, por néo
observarem a necessidade de convénio no ambito do CONFAZ e (ii) diversas alteracdes
legislativas foram feitas no programa, o que pode ter prejudicado o estabelecimento de
um ordenamento uno e continuo.

As normas que alteraram e, por conseguinte, caracterizam tal sucessiva
fragmentacdo do programa, no ambito do PRO-DF |, foram: Lei n° 2.483/99, Lei n°
2.499/99, Lei n° 2.512/99, Decreto n° 21.077/00, Lei n® 2.719/01, Lei n°® 2.986/02. Tais
alteracbes podem ser verificadas na prépria Lei n°® 2427/99. (DISTRITO FEDERAL,
1999)

A edicdo da Lei 3.196/03 trouxe a segunda fase do PRO-DF, denominada PRO-
DF Il (DISTRITO FEDERAL, 2003). Depreende-se, a partir da leitura do artigo 4°, que,
nesta segunda fase do programa, foram mantidas as mesmas linhas de incentivo trazidas
pelo PRO-DF |, quais sejam, beneficios (i) fiscais e tributarios, (ii) crediticios, (iii)
econémicos e (iv) de infraestrutura.

Contudo, tal legislagéo incorreu em erros muito semelhantes aos da primeira fase
do programa, quais sejam, (i) a quase réplica dos dispositivos considerados
inconstitucionais no ambito do PRO-DF |, esposados no Capitulo I, do Titulo 11, da
referida lei — os quais foram posteriormente revogados por meio da Lei 5.236/13, bem
como (ii) a continuidade das sucessivas alteragdes legislativas.

As alteractes legislativas referentes ao PRO-DF 11 consistem: Lei n° 3.273/03, Lei
n® 3.395/04, Lei n° 3.469/04, Lei n® 3.485/04, Lei n° 3.587/05, Lei n° 3.708/05, Lei n°
3.785/06, Lei n°® 4.169/08, Lei n®5.099/13 e Lei n° 5.236/13. Tais alteragdes podem ser
encontradas na prépria Lei 3.196/03. (DISTRITO FEDERAL, 2003).
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Ademais, encontra-se atualmente suspensa, por forca da Portaria n® 64/2015 e da
Portaria n® 221/2016, o recebimento de novas cartas-consultas que possibilitem o ingresso
de novos empreendimentos produtivos no programa. (DISTRITO FEDERAL, 2015-
2016)

A primeira, além de suspender tal recebimento, definiu as regras, requisitos e 0s
fluxos dos atos e procedimentos administrativos para a instrugdo dos processos de
concessdo de incentivos instituidos pelo programa. J& a segunda adiou o prazo de
suspensdo para até o dia 31/12/2017.

Como consequéncia desse emaranhado juridico e fatico, a analise de resultados
dos integrantes do programa torna-se dificultosa, visto que a complexidade do
regramento, as alteracdes sucessivas e a falta de um critério de analise pelo poder publico
contribuem para um cenario de incertezas quanto a eficiéncia e eficacia do programa.

Este estudo, portanto, com o intuito de contornar tais problemas, tinha como o
objetivo inicial a anélise de um sub-tépico dos incentivos previstos, 0 econémico, em
uma regido especifica do Distrito Federal, Santa Maria, com o objetivo de delimitar uma
area e analisar com mais robustez as contribuicdes dos empreendimentos para este espaco,

bem como o custo de oportunidade incorrido pelo setor publico.

2.3 O incentivo econdmico

O incentivo econémico, objeto de estudo deste trabalho, é um dos beneficios
previstos no programa. Consiste na concessdo de Direito Real de Uso, com Opcédo de
Compra, de unidades imobiliéarias de propriedade da Companhia Imobiliaria de Brasilia
— TERRACAP e ¢é disciplinado pela lei n°® 2.427/99 (PRO-DF) e seu decreto
regulamentador 23.210/02, bem como as leis 3.196/03 e 3.266/03 (PRO-DF II) e seus
regramentos regulamentadores, decretos 24.430/04 e 36.494/1 e a portaria 162/2016.
Com base nesses dispositivos legais, a seguir é apresentada a sintese desse incentivo.

Trata-se de beneficio, adstrito as diretrizes do programa, que tem como objetivo
ampliar a capacidade da economia local na producdo de bens e servigos e na efetiva
geragdo de emprego, renda e receita tributaria, promovendo o desenvolvimento
econdmico integrado e sustentavel da regido.

A selecdo e habilitacdo dos empreendimentos, nos termos da legislacéo, deverao

buscar o atendimento ao mercado interno e as demandas de outros mercados, sendo
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selecionados empreendimentos produtivos com capacidade de geracdo de oportunidades
de trabalho, renda, desenvolvimento tecnoldgico e de carater estratégico.

Assim, os projetos selecionados devem, em suma, contemplar (i) implantacéo de
um novo empreendimento produtivo, (ii) expansdo ou relocaliza¢do de empreendimento
ja instalado, (iii) modernizacdo de empreendimento, (iv) reativacdo, (v) outros
empreendimentos que melhorem a infraestrutura local. Ademais, conforme preceitua a
legislacdo, ndo serdo concedidos incentivos a empreendimentos situados em éareas
irregulares, pablicas ou objeto de invaséo.

A solicitacdo de habilitacdo ao programa deve ser feita por carta-consulta
apresentada a Secretaria de Estado de Economia e Desenvolvimento Sustentavel —
SEDES (antiga Secretaria de Desenvolvimento Econdmico — SDE, atual Secretaria de
Economia, Desenvolvimento, Inovacdo, Ciéncia e Tecnologia — SEDICT), o6rgao
responsavel pela analise do programa.

Decorrido o acolhimento da carta-consulta cabera a apresentacdo de PVTEF do
empreendimento, o qual trilhara etapas de avaliacdo interna que poderdo culminar na
assinatura do contrato de Direito Real de Uso com Opcdo de Compra.

A partir de tal assinatura, as obras do empreendimento devem ter inicio em até 90
dias, sendo observadas todas as condigOes e metas estabelecidas no contrato. Uma vez
atendidas as clausulas estipuladas no contrato, podera ser expedido, por requerimento,
Atestado de Implantacdo Provisorio.

Em um lapso de seis meses da emissdo do Atestado Provisorio poder ser requerido
0 Atestado Definitivo, o qual habilitard o interessado a firmar com a TERRACAP
escritura publica de compra e venda com concessao de descontos progressivos, desde que
cumpridas as exigéncias legais.

Cabe ressaltar que diversas alteracGes legislativas foram feitas. Assim, apds essa
breve explanacdo, sensato dizer que nem todas as empresas ingressaram no programa
utilizando o procedimento supramencionado.

Nesse mesmo sentido, prudente ressaltar que o objetivo primério de analise deste
artigo € a verificagdo de todos os incentivos econémicos dados na regido de Santa Maria
frente a variaveis que deveriam ser determinantes nos critérios de escolha prévia da
concessao ou ndo do beneficio, como: emprego, renda e receita tributaria.

Assim, 0 esgotamento das alteracdes legais e procedimentais pode até ser fruto de

trabalhos posteriores, visto que auxiliam o operador do direito, o gestor publico e os
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interessados no programa a terem uma nocao sistémica da legislacdo. Foge, porém, do

escopo do presente trabalho.

2.3.1 Santa Maria

A escolha da regido de Santa Maria se deu por dois principais fatores. O primeiro
diz respeito a intencéo de visualizar resultados mais robustos e especificos do programa
em uma area pré-determinada, visto que a verificacdo agregada de todo o programa seria
de dificil analise, bem como poderia trazer distor¢des indesejadas e inconclusivas frente
a proposta de analise de eficiéncia.

O segundo fator é a presenca da Area de Desenvolvimento Econémico (ADE) de
Santa Maria, o Polo JK. Por se tratar de uma area ja adstrita a um programa
governamental, 0 PROCIDADES, ha a premissa de que a infraestrutura, o ambiente de
negdcios, os investimentos, a capacitacdo, em suma, os incentivos destinados a esta area
possam alavancar o sucesso do PRO-DF e as empresas que ali se instalam.

E oportuno, portanto, a realizacdo de um comparativo dentro do proprio
microcosmo de Santa Maria a partir da analise dos empreendimentos produtivos na regiao
do Polo JK frente aos empreendimentos nas demais areas de Santa Maria.

Por fim, cabe situar historicamente, bem como contextualizar Santa Maria
enquanto parte importante do Distrito Federal. Trata-se da décima terceira regido
administrativa do DF que compreende as areas da Marinha, Saia Velha e o P6lo JK e se
localiza a 26 km de Brasilia, conforme dados da Administracdo Regional.

Ocupando uma area de 211 kmz, ainda segundo a Administracdo Regional, possui
uma populacao de quase 126 mil habitantes, conforme Pesquisa Distrital por Amostra de
Domicilios - PDAD 2015 realizado pela CODEPLAN em 2015.

Surgiu oficialmente no mapa do Distrito Federal no dia 10 de fevereiro de 1993,
com a publicacdo do decreto de n° 14.604/93. A cidade é fruto de um grande programa
de distribuicdo de lotes realizado pelo governo do Distrito Federal. Assim como outras
regides administrativas do DF, Santa Maria nos primeiros anos, era dotada de pouca

infraestrutura urbana, que aos poucos foi sendo consolidada.
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2.4 Analise de politicas publicas

Analisando a literatura que dispGe sobre politicas publicas, aparenta haver um
direcionamento para a sua defini¢do no sentido de serem resultados de atividade politica,
compreendendo acdes relativas a alocacdo de iniciativas com o objetivo de fomentar o
crescimento econdmico (PEREIRA, 2010).

A definicdo mais conhecida, porém, continua sendo a de Laswell, a qual determina
que decisdes e analises sobre politicas publicas impdem responder as seguintes perguntas:
guem ganha o qué, por qué e que diferenca isso faz. (SOUZA, 2006)

Tais tratativas perpassam justamente, conforme aduz Frey (2000), pelas fases
parciais do processo politico-administrativo de resolucdo de problemas, as quais
correspondem a uma sequéncia de elementos de um processo decisorio.

Para Faria (2003), existem diversas abordagens, teorias e vertentes analiticas que
buscam dar significado a diversificacdo dos processos de formacao e gestdo das politicas
publicas, considerando um mundo cada vez mais caracterizado pela assimetria de
informac@es, complexidade e incerteza. Tais abordagens e teorias sdo circunscritas a trés
fases comuns a qualquer ciclo politico: (i) formulacéo, (ii) implementacao e (iii) controle
ou avaliacdo dos impactos.

No tocante a andlise empirica e quantitativa, normalmente os estudos se
concentram na fase de controle ou andlise de impactos, fase posterior a formulacédo e
implementacdo do programa.

Hé de se notar que cada fase abstrai sua peculiaridade e importancia. A formulacdo
exige maior grau de planejamento, visto que ¢ a fase inicial e inaugural de um programa
ou politica. Demanda, portanto, informacdes precisas, transparéncia, ética, temperanca,
aceitacdo de visdes diferentes e vontade de negociar e buscar solugdes conjuntas que
sejam aceitaveis para toda a sociedade, principalmente para as partes envolvidas, levando
continuamente ao aprendizado. (OLIVEIRA, 2006)

Ainda segundo o autor, 0 planejamento ndo seria suficiente para 0 sucesso da
politica, justamente porque ela é encarada no Brasil como algo estanque, isto €, um plano
tido como perfeito necessariamente tera resultados positivos, o que ndo condiz com a
realidade dindmica dos fatos, visto que um bom plano pode falhar por diversas razdes.
Diz o autor:

A resposta a pergunta feita inicialmente, “Por que costumamos falhar?” no
planejamento, esta relacionada a énfase que damos no Brasil ao planejamento
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como forma de se tentar o controle da economia e da sociedade, em vez de vé-
lo como um processo de decisdo construido politica e socialmente com os
diversos atores interessados e afetados pela decisdo. Porém, por outro lado,
essa construcdo tem que ser baseada em informacdes precisas e capacidade de
articulacdo e compreensdo do processo e dos temas debatidos pelos diversos
atores envolvidos. (OLIVEIRA, 2006, p. 284-285)

Nesse sentido:

The focus on contributing public value should be present across all elements
of government action, from the conception and design of public policies to
their effective implementation and evaluation. Often it is not. Too many public
policy design efforts are poorly informed by evidence of how service managers
perform in their roles and citizens and clients experience public programs. A
well-documented consequence is that identical policy intentions can result in
quite different organizational practices and societal outcomes across different
local settings. (MINTROM; LUETJENS, 2017, p. 186-187)

Dessa forma, compreende-se que o estudo para a implementagdo de um programa
ou politica requer um entendimento de sua complexidade e de sua interagcdo com o
processo de planejamento, o qual, a partir de certa demanda social, surge com a
formulacéo do programa.

Assim, implementacdo seriam eventos e atividades que ocorrem depois da
emissdo de autorizacdes e de diretrizes de politicas publicas, que incluem os esforcos para
administra-las e gerenciar seus impactos em pessoas e eventos. (MAZMANIAN;
SABATIER, 1983)

No que diz respeito a Gltima fase do ciclo politico, a analise ou controle dos
impactos (evaluation), trata-se da apreciacdo dos efeitos concretos de programas ja
implementados. Segundo Trevisan e Van Bellen (2008, p. 531-532): "caso 0s objetivos
do programa tenham sido atendidos, o ciclo politico pode ser suspenso ou chegar ao fim,
sendo a iniciacdo de um novo ciclo, isto €, uma nova fase de percepc¢do e definicdo de
problemas".

Nessa acepc¢do trazida pela ideia de ciclo politico (policy cicle), o processo de
resolucéo de problemas tem um continuo de fases, contudo, conforme aduz Frey (2000),
na pratica os atores politico-administrativos dificilmente se fixam a essa sequéncia,
especialmente para programas politicos mais complexos que se baseiam em processos
interativos, cuja dindmica é movida por rea¢cdes mutuas dos atores envolvidos. Assim, 0
policy cycle pode servir como um quadro de referéncia para a analise processual.

Dessa forma, o estudo metodologico feito por Viana (1996) € uma importante
fonte de contribuicBes na seara de analise de politicas publicas enquanto forma de

angariar informacdes sobre variaveis cruciais para a tomada de decisdes, como: 0 meio
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social, 0 meio politico, os atores participantes, as agéncias ou orgaos implementadores,
as metas e objetivos do programa.
Ainda segundo a autora:

Ha uma adequagdo entre os tipos de estudo e as fases das politicas. Assim, a
fase de construgdo de agenda propicia estudos de processo decisorio; a fase de
formulagdo, de processo decisorio e de custo-beneficio e custo-efetividade; a
fase de implementacdo, de processo decisorio e de avaliagdo do processo de
implementacdo (a chamada avaliacdo de processo); e a fase de avaliagdo,
estudos avaliativos. Os estudos de avaliacdo, por sua vez, sdo de tipo
especifico, compreendendo a investigacdo avaliativa e a avaliacdo
propriamente dita. Esta Gltima pode abarcar dois tipos de estudo: a avaliacdo
de processo e a de impacto. A avaliacdo de processo estuda a fase de
implementacgdo de determinada politica. A avaliacdo de impacto estuda o efeito
dos resultados de uma politica. Ambas sdo avalia¢cBes ex post - ocorrendo
durante e depois da fase de implementacdo. As avaliacbes ex ante
compreendem o céalculo do custo-beneficio e do custo-efetividade de uma
politica (VIANA, 1996, p. 29).

Desta forma, Viana (1996) conclui que a situacao atual (alvo de modificacdo do
programa/politica/projeto) € retratada por diagnosticos que tém por finalidade descrever,
explicar e projetar uma determinada realidade. O ciclo da politica compreenderia entéo:
ideia > diagndstico > projeto > avaliacdo ex ante> correcdo > implementacdo > avaliacdo
de processo > correcdo > conclusdo do projeto > avaliacdo ex post ou de impacto.

A despeito da importancia da compreensdo do ciclo politico e suas ramificacdes,
é crucial que o gestor publico entenda o extremo valor que existe na reunido das
informacdes geradas pelo programa como método de auxilio de gestao, especialmente no
tocante a programas ja implementados.

Nesse sentido aduzem Berman e Wang (2017) ao listar a importancia de dados
estatisticos como meio de (i) controle e descricdo de programas, (ii) monitoramento de
progresso, (iii) prevencdo contra fraudes, (iv) aprimorar a operacionalizacdo do

programa, (v) avaliar resultados. Para tal alegam os autores:

Data and analyses are thus omnipresente in programs and policies. They are
there at every stage, from the inception of program and policies to their very
end. Of course, decisions are also based on personal observations, political
consensus, anecdotal and impressionistic descriptions, and the ideologies of
leaders. Yet analysis and data often are present, too, one way or another.
Specifically, quantitative analysis aids in providing an objective, factual
underpinning of situations and responses. Even more, analysis is more than
data analysis; it is grounded in research methods that provide a rigorous way
of understanding policies and programs, and about asking certain questions
about them. Analysis helps examine and quantify the extent of problems,
solutions, and likely impact of proposed strategies in ways that other
information seldom can. At the very least, a focus on facts and objective
analysis might reduce judgement errors stemming from overly impressionistic
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or subjective perceptions that are factually incorrect. Managers are expected to
bring data and analysis to the decision-making table. (BERMAN; WANG,
2017, p. 6)

Como exemplo de questionamentos passiveis de serem gerados pela
sistematizacdo de informacdes tem-se: qual o objetivo do programa? Qual o seu alcance?
Qual o publico alvo? Quais os indicadores e parametros a serem utilizados? Qual a
quantidade de servicos a serem fornecidos? Quanto o programa ira custar? Quais 0s
métodos de controle disponiveis?

Assim, compreende-se que a informacao gerada por um programa governamental
tem extrema importancia visto que esta é revestida de cunho decisério. Afinal, o
processamento de tais dados tem o conddo de gerar questionamentos cruciais para a
continuidade e avaliagdo da politica, as quais devem estar circunscritas a um

planejamento estratégico. Contudo:

Historicamente, na administragdo publica brasileira ndo ha a preocupacéo de
avaliar programas publicos, em geral, e programas sociais, em particular.
Durante anos, a produgdo de conhecimento técnico na busca da melhoria dos
padrdes de gerenciamento do setor publico sempre esteve muito mais voltada
para 0s processos de formulacdo de programas do que para os relacionados a
sua implementagdo e avaliacdo. Existem, entretanto, evidéncias de que esse
desinteresse historico esta diminuindo rapidamente. As razdes dessa mudanca
decorrem das profundas transformagdes observadas na sociedade e no Estado
brasileiros desde meados dos anos 1980 e, particularmente, em anos mais
recentes. (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 970-971)

De acordo com a Unicef (2005, p.4), conceitua-se avaliagdo como 0 exame
sistematico e objetivo de um projeto ou programa, finalizado ou em curso, que contemple
0 seu desempenho, implementacdo e resultados, com vistas a determinacdo de sua
eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a relevancia de seus objetivos.

Depreende-se, portanto, que a razdo de ser da avaliacdo é auxiliar os tomadores
de decisdo, quanto a continuidade, necessidade de corre¢cdes ou mesmo suspensao de uma
determinada politica ou programa.

Nesse sentido, segundo Costa e Castanhar (2003, p. 973) "se a avaliagdo é uma
forma de mensurar o desempenho de programas, é necessario definir medidas para a
afericdo do resultado obtido. Elas sdo denominadas de critérios de avaliacdo [...]".
Existem diversos critérios que podem ser utilizados, segundo o manual da Unicef (2005),
0s quais podem consistir em: eficiéncia, eficacia, impacto ou efetividade, analise custo-

efetividade, sustentabilidade, satisfacdo do beneficiario.
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Tais critérios, ainda de acordo Costa e Castanhar (2003), requerem formas
especificas de identificagdo e operacionalizacdo, constituindo, assim, medidas indiretas
obtidas a partir da assimilagédo e quantificacdo de indicadores, os quais devem ser
contrapostos a padrdes de referéncia de modo a julgar o desempenho obtido. Elucidam os

autores:

Uma metodologia de avaliacdo de programas sociais envolve, entdo, a escolha
de um conjunto de critérios e o uso de um elenco de indicadores (ou outras
formas de mensuragdo) consistentes com os critérios escolhidos e que
permitam efetuar um julgamento continuado e eficaz acerca do desempenho
de um programa ou conjunto de programas, mediante o confronto com os
padrdes de desempenho anteriormente  estabelecidos. (COSTA;
CASTANHAR, 2003, p. 975)

Consolidando o conceito e trazendo um referencial historico e metodoldgico,
Cassiolato e Gueresi aduzem que:

O marco logico - também conhecido como matriz légica - foi sistematizado
pela agéncia alemd GTZ em um guia de orientacdo para o planejamento de
projetos, mais conhecido como ZOPP (Planejamento de Projeto Orientado por
Objetivos) [...]. Resumidamente, o preenchimento segue 0s seguintes passos:
tomando como referéncia que tal atividade do projeto é realizada, de acordo
com tal premissa, é obtido um resultado imediato que atende a um objetivo
especifico, e este contribui para o alcance do objetivo geral. Ou seja, a l6gica
da matriz é toda referenciada por objetivos e suas metas. Uma vez identificados
estes componentes do projeto, sdo definidos os indicadores e 0s seus meios de
verificacdo (fontes) para complementar o preenchimento da matriz lgica.
(CASSIOLATO; GUERESI, 2010, p. 5-6)

Ainda segundo os autores, ha uma distincdo metodoldgica entre a Matriz do

Marco Ldgico e o0 Modelo Légico. Aduz a Nota Técnica:

Vale salientar, particularmente, que as duas formas de organizagdo — quais
sejam: o formato de matriz adotado no marco l6gico e o de diagrama do modelo
I6gico — estdo relacionadas aos propdsitos diferenciados ja mencionados
anteriormente: matriz l6gica para o planejamento de projetos, como
instrumento auxiliar de decisdo e monitoramento da execucao por parte do
financiador ou alocador de recursos, e estrutura légica para organizar
referéncias para avaliagdo, com énfase maior a explicitacdo da teoria do
programa, do que propriamente aspectos relacionados ao seu gerenciamento,
ainda que esses também sejam partes integrantes do modelo légico.
(CASSIOLATO; GUERESI, 2010, p. 6)

Corrobora com este entendimento a acepcao trazida pela Comissédo Econémica

para a América Latina e o Caribe (CEPAL):
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La MML no solo es una forma de presentar informacion, sino que contribuye
también a asegurar una buena conceptualizacion y disefio de las iniciativas de
inversién. Si la MML ha sido preparada correctamente, se tendra la seguridad
de que no se estan ejecutando actividades innecesarias, como también de que
no falta ninguna actividad para completar la entrega de los bienes y servicios
del programa. Asimismo, se sabra que los bienes y/o servicios que genera el
programa, son los necesarios y suficientes para solucionar el problema que le
dio origen. También se estara consciente de los riesgos que podrian afectar el
desarrollo del programa o bien comprometer su contribucién a objetivos de
desarrollo superiores. (CEPAL, 2011, p. 15)

Desta forma, depreende-se que o método do marco logico se estrutura em
forma de uma matriz de organizacdo: de um lado ficam os objetivos, indicadores, meios
de afericdo e fatores externos a influenciar os resultados do programa; de outro, a
especificacdo dos objetivos geral e especificos, componentes e atividades (Carvalho,
2003).
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3. METODOLOGIA

3.1 Procedimentos metodoldgicos

Ao propor-se a analisar a eficiéncia do instituto do incentivo econémico,
incialmente a pesquisa teria como base a coleta de dados do programa e, a partir da
identificacdo de uma série de varidveis — renda, populacdo, emprego, receita tributéria,
seria aplicado algum método quantitativo que identificasse os fatores que determinam ou
contribuem para a ocorréncia dos fendmenos esperados (e.g., testar a seguinte hipotese:
a concessdo de beneficios econdmicos na regido de Santa Maria trouxe um crescimento
acima da média distrital nos quesitos emprego, renda e populacéo?).

Desta forma, o procedimento teria como objetivo a identificacdo de resultados de
causa e efeito entre diversas variaveis através de um estudo descritivo ex post facto, ou
seja, apds o evento. Assim, a pesquisa faria uma analise comparativa entre as variaveis
possivelmente afetadas pelo programa em uma regido pré-determinada, Santa Maria, e 0
seu dado agregado, Distrito Federal, com o objetivo de obter correlacdes entre o beneficio
concedido e a variavel analisada.

Segundo Beuren (2006) a analise descritiva tenta evidenciar as caracteristicas de
um fendmeno, utilizando técnicas estatisticas para dar suporte as inferéncias do
pesquisador. A analise descritiva também pode ser usada para estabelecer correlacdes
entre variaveis, sendo esta a interacdo metodoldgica inicialmente almejada neste trabalho
(VERGARA, 1998, CERVO; BERVIAN, 2002).

Contudo, ndo foi possivel realizar a analise explicativa do estudo descritivo dos
dados tendo em vista: (i) a auséncia de dados sistematizados e confiaveis dos 6rgaos
responsaveis pela formulacdo, implementacdo e controle do programa, (ii) falta de
transparéncia na gestdo quanto a disponibilizacdo de dados e informacdes do programa,
(iii) respostas insuficientes mediante requerimento formal balizado pela Lei de Acesso a
Informacdo do Distrito Federal, Lei 4.990/2012, (iv) caréncia de um sistema Gnico e
informatizado que integre as entidades competentes envolvidas no programa, (1) SEF, (2)
SEDICT (antiga SEDES) e (3) TERRACAP.

Frente a este panorama — ndo obtencdo dos dados por meio dos canais formais de
requerimento —, oportuna, portanto, uma analise qualitativa das informacdes adquiridas e
dos dados até entdo coletados. Assim, com o aproveitamento da experiéncia adquirida na

tentativa de obtencdo de dados e do contato feito com as entidades que atuam no
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programa, plausivel a obtencdo de conclusdes propositivas que possam auxiliar em uma
possivel reavaliacdo do programa.

Segundo Andrade e Holanda (2010), a pesquisa qualitativa ocorre a partir da
interpretacdo e compreensdo de fendmenos tedricos, onde o objeto de estudo € abordado
de maneira aberta e ampla. A confrontacdo de conhecimentos diversos permite o avango
do campo teorico pesquisado.

Ainda segundo os autores, as conclusdes reunidas, a partir dos parametros iniciais
da pesquisa, devem ser propostas de forma dedutiva. Busca-se privilegiar nessa
modalidade de pesquisa, a logica da descoberta e a contribui¢do para o avanco do tema
proposto no projeto. A analise fenomenoldgica e qualitativa da teorizacdo, a partir de
informagdes obtidas, permite a partir dai uma melhor compreensdo e conhecimento das
teorias aplicadas.

Desta forma, a contribuicdo qualitativa trazida por esta pesquisa advém da prépria
intencdo inicial de se fazer um estudo quantitativo. Afinal, ndo foram alcangados os meios
necessarios para se mensurar quantitativamente o programa com a robustez cientifica
necessaria.

Assim sendo, utilizando os métodos de abordagem hipotético-dedutivo e
historico, o apontamento propositivo seréa feito a partir da utilizacdo de estudos de analise
ja realizados pelo poder publico, sobretudo o Relatério de Auditoria Especial n°® 01/2016
da CGDF, bem como o uso da experiéncia de coleta de dados e a analise da decisdo
5458/2017 do TCDF.

Para a fase de avaliacdo do programa sera proposta a utilizacdo do método do
marco I6gico ou matriz légica trazido por Costa e Castanhar (2003), o qual fora revisto
por Trevisan e Van Bellen (2008).

Segundo Trevisan e Van Bellen (2008), o método se estrutura a partir da
identificacdo de objetivos gerais e especificos do programa e dos indicadores pelos quais
0 programa sera avaliado, bem como a identificacdo das fontes de dados que serdo usadas
para as mensuracfes, comparagdes e analises. Num segundo momento volta-se para a
identificacdo dos recursos (financeiros, humanos, infra-estrutura) alocados ao programa,
as atividades previstas, os resultados esperados e as relagdes causais que a teoria por tras
do programa podem ser atingidas.

Nesse sentido, o Boletim de Avaliacdo de Politicas Publicas do Tesouro Nacional
cita o referido método como meio de avaliacdo de programas governamentais e dispde

que:
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Em relagdo ao desenho e diagnoéstico, diversos paises utilizam a Metodologia
de Marco Légico (MML) para explicitar a teoria que fundamenta a execucédo
da politica publica, por meio de analises entre os problemas e os objetivos que
a originaram, os insumos a serem utilizados e os resultados esperados, de modo
a responder se hd uma adequagéo entre tais fatores. (STN, 2015, p.2)

Assim, este estudo tem o condao de utilizar a experiéncia inicial de se buscar uma
andlise quantitativa como ponto de partida de um apontamento propositivo que possa
servir como base de estudo e, consequentemente, melhora dos métodos de controle,

avaliacdo e gestdo do programa.

3.2 Amostra — selecdo e coleta

Procedeu-se ao levantamento da base de dados em duas fases distintas. A primeira
se inicia a partir das interaces entre o autor e o0 poder publico na tentativa de obtencéo
de dados a serem processados e analisados quantitativamente. Desta fase abstrai-se que
h& um retorno de informagdo do poder publico, contudo, este ndo é suficientemente
robusto para embasar um trabalho cientifico.

Nesta fase coletam-se o0s seguintes dados: (i) respostas referentes aos
questionamentos feitos ao poder publico por intermédio da Lei de Acesso a Informacao,
(ii) relatorio de auditoria da CGDF que avalia os métodos de controle do programa e (iii)
decisdo 5458/2017 exarada pelo TCDF.

Na segunda fase é feita uma pesquisa bibliografica de modo a identificar a
importancia do planejamento estratégico, acompanhamento e analise do policy cycle das
politicas publicas — constituido pela formulacdo, implementacdo e controle/avaliacao de
programas — enquanto caracteristicas essenciais para 0 seu Sucesso.

Na primeira fase foram realizadas, a partir do dia 13/09/2017, solicitacbes de
informac0es via Sistema Eletronico do Servico de Informacdes ao Cidadao (e-sic), tanto
em ambito distrital como federal, enderecado aos seguintes entidades e 6rgaos, gerando
0 respectivo nimero de protocolo entre parénteses: CODEPLAN (00001000078201771),
SEF  (00040000149201779), TERRACAP  (00111000153201756), SEDICT
(00143000008201706), Administracdo Regional de Santa Maria (00410000320201794),
Fundagéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE (03950002873201762) e
Ministério da Fazenda (16853006833201730).
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As demandas foram respondidas dentro do prazo estabelecido pelas Leis de
Acesso a Informacdo distrital e federal. Contudo, o contetdo da resposta ndo foi o
esperado, uma vez que demonstrou (i) a falta de uma base de dados e informacdes do
Estado, (ii) auséncia de um sistema integrado de informacéo e (iii) deficiéncia relativa a
transparéncia de dados.

Ainda na primeira fase, verificou-se a auditoria realizada pela CGDF entre
05/05/2015 e 03/07/2015 no programa. A auditoria teve como escopo analisar 0s
controles feitos pelos programas PRO-DF | e 11 no que tange a concessdo de beneficios,
desde a apresentacéo de carta-consulta até o final da vigéncia do contrato.

Na segunda fase de coleta de informac6es, agora com foco qualitativo, fora feita
pesquisa bibliografica e documental. A partir dessa investigacdo, foi possivel se
familiarizar com o método do marco Iégico ou matriz Idgica, especificamente o trazido
por Costa e Castanhar (2003), revisto por Trevisan e Van Bellen (2008) e estudado pelo
Instituto de Politicas Econdmicas Aplicadas (IPEA), Cassiolato e Gueresi (2010), CEPAL
(2011) e pela Secretaria do Tesouro Nacional (2015).
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ANALISE DE DADOS

4.1 Resposta do poder publico

Com a intencdo de se obter dados e informaces relativas ao programa fora

enviado, a partir do sistema disponibilizado pela Lei de Acesso a Informac&o, o seguinte

relatério para as entidades e 6rgdos supramencionados no topico amostra — selecédo e

coleta:

Ol4, me chamo Yuri Antonio de Souza, curso Ciéncias Contébeis na UnB e
estou realizando meu TCC neste semestre. Meu objetivo é averiguar a
efetividade da politica publica de renincia fiscal incentivada, especificamente
relativa a0 PRO-DF Il no que tange ao incentivo econdmico/fiscal dado as
empresas na ADE de Santa Maria. Alguns dados sdo essenciais para 0 meu
trabalho, contudo ndo os encontrei no site de nenhuma secretaria de Estado
nem no da CODEPLAN.

1) Necessito de dados desagregados e mensais (isto é, individuais, ndo
agregados apenas ao DF) de Santa Maria relativos 8 POPULACAQ. Em suma,
qual foi o crescimento populacional de Santa Maria desde sua criagdo como
RA (1993-2017)?

2) Preciso da mesma série (1993-2017) relativa a trabalho e renda da populagéo
de Santa Maria. Qual o nimero de empregos formais? Qual o nimero de
desempregados? Qual a renda per capita? Qual a renda familiar média? Qual o
setor de atividade da popula¢do empregada?

3) Héa dados do IDH da regido? Qual o crescimento desse indice? Se possivel
também desde o inicio da RA (1993-2017)

4) Ha planejamento estratégico do programa? (duracdo, alcance,
amadurecimento, evolucdo, resultados) H& acompanhamento por alguma
secretaria desses quesitos?

5) Qual é o montante de receita gerada por ICMS das empresas integrantes do
programa (PRO DF) na regido? H& acompanhamento na gera¢do/manutencao
de emprego na regido (Polo JK)?

6) Qual o montante mensal de arredacéo tributéria referente ao ICMS no DF?
(série historica mensal desde 1993-2017) - DADO AGREGADO (DF)

7) Qual o montante mensal de arrecadacdo tributaria referente ao ICMS em
Santa Maria? (série histérica mensal desde 1993-2017) - DADO
DESAGREGADO (SM)

8) H& alguma série de dados relativa a instrucdo da populagdo? E quanto a
infraestrutura da cidade?

Fonte: Proprio autor

A resposta dada pela Subsecretaria de Programas e Incentivos Econémicos —

SUPEC, vinculada a SEDICT, por meio do Memorando 112/2017, para todos 0s itens

questionados foi: "A DAABE nédo dispde dos dados solicitados. Devera o solicitante

formular pedido para o 6rgdo competente”. Nao foi informado, contudo, qual seria o

orgao competente para o redirecionamento do requerimento e por qual razdo a diretoria

néo dispunha de nenhuma das informacdes solicitadas.
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A resposta dada pela SEF foi satisfatoria no sentido de que enviaram os dados
relativos ao ICMS mensal da série requerida. Contudo, ndo havia o dado desagregado,
constando apenas os valores agregados da arrecadacao distrital.

Em sua resposta a TERRACAP requereu, para fins de esclarecimento, contato
com o setor responsavel. Apos o contato, fora solicitada nova informacéo, por meio do
protocolo 00111000160201758, requerendo (i) lista das empresas integrantes do
programa que estavam com o status ativo do beneficio econdmico, (ii) qual o nivel de
criacdo de empregos, via CAGED, de tais empresas e (iii) se havia algum estudo de
analise do ponto de vista do confronto entre beneficio gerado e custo do programa.

Foi dada nova resposta a qual dispds o seguinte: "Esclarecemos que a informacéo
solicitada por Vossa Senhoria se trata de informagdo pessoal/empresarial e foi
classificada como de Acesso Restrito, nos termos da Lei n.° 4.990/13/2012 (Lei de Acesso
a Informacao)".

A Administragdo Regional de Santa Maria respondeu:

Ao cumprimenta-lo cordialmente, agradecemos sua participagdo no Servico de
Informacdo ao Cidaddo do Governo de Brasilia. Informamos que
reencaminhamos sua manifestagdo &8 CODEPLAN, por se tratar de demanda
daquela Pasta. Nos colocamos a disposi¢ao para quaisquer esclarecimentos de
eventuais davidas.

A CODEPLAN, por sua vez, respondeu o requerimento citando os estudos da
Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios — PDAD, dos anos de 2004, 2011, 2013 e
2015, contendo algumas informacdes relevantes como a populacdo, trabalho e renda.
Entretanto, o estudo néo € feito, a despeito da sua realizacdo nos Gltimos trés biénios, com
regularidade, o que prejudica possiveis analises a serem realizadas com dados em série.

O Ministério da Fazenda relatou que "Os dados solicitados sobre a situacao
socioecondémico e demografica da regido administrativa de Santa Maria, no Distrito
Federal, ndo é de competéncia do Ministério da Fazenda." O IBGE, por sua vez, exp0s
que o nivel mais baixo de desagregacdo em seus estudos é o dos municipios e por isso
nédo detém informacdes desagregadas da Regido Administrativa de Santa Maria.

Em relagdo a SEF, foi feito novo requerimento de dados relativos a receita
tributaria de ICMS, das empresas integrantes do programa, de forma desagregada e
individualizada, em Santa Maria (protocolo 20171027-113503). Vencido o prazo
informado pela Secretaria, 6 dias Uteis a contar da data de abertura do protocolo,

27/10/2017,a resposta ainda esta pendente de recebimento.
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Ademais, foi realizado envio de novo relatorio a SEDICT (protocolo
00370000015201716) contendo as seguintes indagacoes:

1) Qual a quantidade total de terreno disponivel ao programa em Santa Maria
(ADE)?

2) Quanto desse total ja foi destinado ao programa?

3) Quantas empresas entraram no programa?

4) Quantas sairam e, consequentemente, quantas permanecem?

5) Apo6s o Atestado de Implantacdo Definitivo estdo sendo comprovadas a cada
12 (doze) meses o cumprimento das metas de emprego estabelecidas no projeto
de viabilidade técnica e econdmica-financeira-PVTEF?

6) Quais sdo as metas? S&o as estabelecidas na Portaria 162 de Agosto de 2016?
Ha acompanhamento dos resultados?

7) Quanto ao incentivo fiscal da portaria 291 ha algum dado que estipule a
quantia de rendncia fiscal?

8) H& um acompanhamento do valor de mercado dos imoveis dispostos nos
contratos de concesséo de direito real de uso com opgéo de compra?

9) Ha divisdo por unidades da ADE Santa Maria? Se sim, quantas existem?
Qual o tamanho da ADE? O territdrio total da ADE é destinado ao programa?
10) A suspensdo dos incentivos econdmicos por forca da portaria 221 de
23/12/2016 ndo inviabiliza a regularizacdo da ADE de Santa Maria? Ou ela é
somente destinada as empresas 14 ja instaladas?

11) Existe algum projeto que fora aprovado no ambito da regulariza¢éo da
ADE de Santa Maria? Ou a suspensdo do programa ainda vigora? Se sim, qual
projeto? Como posso acompanhar o processo?

Fonte: Préprio autor

Foram geradas novas respostas, por meio do Memorando n° 071/2017, novamente
através da SUPEC e da DAABE. Em relacdo aos questionamentos de niamero 1 a 4, 9, foi
dado o seguinte esclarecimento: "Prejudicado — Atribui¢do da DIRAE. Houve, entretanto,
repasse do requerimento a area competente e, por consequéncia, retorno com as
informacdes solicitadas.

Em resposta a questdo de nimero cinco foi dito:

Apds a emissao do AID (Atestado de Implantacdo Definitiva) — PRO-DF I, o
art. 25 da Lei 3.196/2003, art. 8° do Decreto 36.494/2015 com a redacdo
definida pelo Decreto 37.588/2016 — portaria 162/2016 (arts. 7° e 8°) e Ordem
de Servigo n° 15/2016 SEDES/DF, define que a empresa deverd comprovar a
geracdo de empregos por um periodo de 5 anos, a contar da emissdo do

documento. Esse acompanhamento vem sendo realizado junto a cada processo,
caso a caso, desde 2016, quando publicada a Portaria 162/1026 SEDES.

Em resposta ao item 6 foi relatado:

As metas que devem ser cumpridas sdo as estabelecidas no Projeto de
Viabilidade Econbmico-Financeira que as empresas apresentam na segunda
fase do processo. Desde 2016 esta Secretaria em parceria com a TERRACAP
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vem buscando melhorar sua forma de acompanhar os resultados. No momento
nao temos esse controle de forma efetiva e transparente, ja que séo realizados
apenas nos processos, caso a caso. Mas esperamos que um controle mais
efetivo aconteca com a informatizacéo através do SEI — Sistema Eletronico de
Informacéo, que esta chegando, com data prevista para inicio em 31/01/2018.

Foi dado ao item 7 o seguinte esclarecimento:

A Secretaria de Estado de Fazenda é a responsavel para prestar os
esclarecimentos devidos. Quem informa suspensdo da exigibilidade dos
tributos e/ou reducdo da base de célculo é a Secretaria de Fazenda do DF, que
detém a informag&o de renuncia fiscal destinada ao programa.

Em relacdo ao questionamento de numero 8 foi dito que a avaliacdo dos imdveis
disponibilizados aos programas de desenvolvimento econdmico é de competéncia
exclusiva da TERRACAP.

Quanto ao item 10 foi dito que "n&o inviabiliza a regularizagio da ADE de Santa
Maria. O Decreto 38.052/2017, de 10/03/2017 disciplina a regularizacdo de
reassentamento daquela localidade".

Por fim, ao esclarecer o item de niumero 11 foi relatado:

No momento existem 18 processos que estdo em analise na Secretaria,
aguardando a entrega dos documentos previstos no Decreto de regularizacdo.
Ainda continua a suspensdo do acolhimento de novas cartas consultas até
31/12/2017. Pode ser acompanhado por meio das publica¢cdes no DODF.

A partir do repasse do relatério a DIRAE, através do Despacho n° 099/2017, novas
respostas foram geradas e disponibilizadas, sob o enfoque desta diretoria.

Das questdes 1 a 4 foi esclarecido que foram disponibilizados 348 lotes para 232
empresas beneficiadas pelos programas e que foram cancelados 27 processos relativos
aos programas de desenvolvimento econdmico em Santa Maria. Contudo, ndo foram
explicitados os locais, bem como quais seriam as empresas ou por quais motivos 0s

processos foram cancelados.

Em relacdo a questéo 5 foi dito que:

Nos programas anteriores ao PRO-DF Il (PROIN, PADES, PRODECON e
PRO-DF) ndo havia previsio de cumprimento das metas de geragdo de
emprego, na legislacdo desses programas, ou seja, apds a emissdo do AID, o
processo era encaminhado a TERRACAP para fins de escrituracdo definitiva
do imovel. Nos casos de concessdo de beneficio econémico através do PRO-
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DF 11 esta sendo exigido o cumprimento das metas de geragdo de empregos,
pelo periodo de 5 anos, das empresas detentoras de AID.

Em resposta ao item 6 foi dito que as metas sdo cobradas das empresas detentoras
de Atestado de Implantacdo Definitivo e que, até a publicacdo da Portaria 162/2016, eram
as aprovadas pelo COPEP. Apds a publicacdo podera ser usado o art. 8° da referida
Portaria.

As respostas aos itens 7 e 8 foram no sentido de atribuir a competéncia a SEF e
TERRACAP, respectivamente. Os esclarecimentos relativos as questdes 9 e 10 foram
similares aos dados pela DAABE.

Por fim, em resposta ao item 11 foi esclarecido que:

A documentagdo apresentada pelas empresas que solicitaram habilitagao para
fins de concessdo de incentivos e beneficios previstos no PRO-DF Il estdo em
fase de analise. A suspensao esta relacionada somente ao recebimento de novas
cartas-consulta. Poderd acompanhar através das publicacdes no Didrio Oficial
do Distrito Federal.

Desta forma, ap6s transcrever as respostas dadas pelas entidades e érgdos
mencionados, apreende-se que (i) ndo ha um controle sistematizado do programa, (ii) ndo
ha disponibilizacdo dos dados existentes e (iii) falta integracdo entre os 6rgdos e entes
responsaveis pelo programa, uma vez que (i) ndo existe um sistema de informac6es que
unifique dados gerados por diretorias ou 6rgdos distintos e (ii) ndo ha publicidade das

informacdes geradas pelos érgdos e agentes.

4.2 Questdes de auditoria

O Relatorio de Auditoria Especial n° 01/2016 da CGDF exp0e as observacdes e
resultados obtidos a partir da auditoria realizada entre 05/05/2015 e 03/07/2015. Tal
auditoria teve como escopo analisar os controles feitos pelos programas PRO-DF 1 e 2
no que tange a concesséao de beneficios, desde a apresentacdo de carta-consulta até o final
da vigéncia do contrato.

Foram identificados seis pontos focais e criticos de controle, quais sejam:

(A) analisar as deliberagGes do Conselho de Gestdo do Programa de Apoio ao
Empreendimento Produtivo do Distrito Federal — COPEP DF quanto a
legalidade, legitimidade e efetividade de suas aces.

(B) avaliar como sdo realizadas as concessdes dos beneficios do PRO-DF e 0s
controles para garantir a isonomia das concessoes.
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(C) avaliar se as empresas que foram contempladas pelos Incentivos
Econdmicos do PRO-DF est#o seguindo os requisitos para manter o beneficio
e se estdo realizando as atividades de acordo com os indicadores econémicos.
(D) verificar se estd adequada a publicidade dos atos de concessdo dos
beneficios econdémicos e do programa para garantir transparéncia e controle
social.

(E) identificar os devedores inadimplentes junto a TERRACAP, e verificar
quais procedimentos estdo sendo adotados para o0 saneamento de tais dividas.
(F) verificar a situacdo dos beneficios concedidos relativos ao PRO-DF | e
programas anteriores.

(CGDF, 2016, p. 2)

A partir da delimitacdo destes pontos criticos foram realizadas vinte e uma
questBes de auditoria, as quais compuseram o relatorio. Deste total, quatorze tiveram
falhas graves e as demais falhas médias em relacéo a gestdo operacional do programa. As
falhas graves foram as encontradas nos subitens: 1.1, 2.1.1,2.1.2,2.1.3,2.1.4, 2.1.5, 2.2,
2.3.1,24,25,28,3.1,5.1e6.2.

As falhas identificadas no relatorio de auditoria serdo utilizadas como parametros
de comparagdo com os resultados encontrados na interacdo entre o autor e o setor pablico
na tentativa de obtencdo de dados. Dessa forma, pode-se confrontar os fatos, as causas e
consequéncias, as dificuldades e as recomendacGes encontradas por ambas as
experiéncias, utilizando, para tal, uma parafrase do texto construido pela CGDF.

A sistemética utilizada no estudo foi a seguinte: (i) apontamento da referéncia
como ponto critico de controle, (ii) analise do fato, (iii) identificacdo das causas e efeitos,
(iv) propositura de recomendacdes.

Dentre as anélises feitas, chamam a atencdo, especificamente, as dos subitens
2.1.1 (concessdo de lotes localizados fora das areas de desenvolvimento econémico),
2.1.2 (impropriedades em processos relativos a concessdao do beneficio fiscal), 2.1.3
(impropriedades em processos relativos a concessdao do beneficio econdémico), 2.2
(auséncia de sistema informatizado no gerenciamento do PRO-DF II), 2.3.1 (fluxo
inadequado de procedimentos administrativos), 2.5 (auséncia de controle sobre os lotes
do programa), 2.7 (inexisténcia de estudos relativos a vocacao produtiva das regides
administrativas e areas econémicas do distrito federal), 2.8 (estrutura deficiente para o
atendimento das demandas da SUBPRO/SEDS), 3.1 (auséncia de controle e
acompanhamento dos termos de concessdes dos beneficios econdmicos.), 4.1 (auséncia
de transparéncia ativa das atividades do programa PRO-DF Il no sitio da SEDS), 6.2
(auséncia de controle sobre os processos do PRO-DF | e seus antecessores), 6.5
(arquivamento de processos de forma inadequada), 6.6 (auséncia de relatérios que

detalham o objeto social e econémico dos programas.).
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No item 2.1.1 o fato € a existéncia de lotes disponibilizados aos empresarios fora
das ADE's (Areas de Desenvolvimento Econdmico), que, por sua vez, sio areas pré-
determinadas em Regides Administrativas do Distrito Federal, compostas por lotes que
devem ser disponibilizados a empresarios, por meio de Concessao de Direito Real de Uso,
com Opcao de Compra, com o intuito de atender aos objetivos do programa PRO-DF.

Tem-se como causa a gestdo equivocada dos terrenos publicos destinados ao
programa, gerando como consequéncia 0 ndo cumprimento do zoneamento das ADE’s,
bem como a possibilidade de favorecimento a terceiros em detrimento do interesse
publico.

Como recomendac0es sdo dadas duas opgdes: (a) analisar 0s processos relativos
as concessdes de lotes fora das ADE’s, e caso seja necessario, realizar os devidos
procedimentos administrativos no intuito de rever as concessdes e/ou apuracdo de
responsabilidade dos agentes publicos; e (b) restringir os lotes que serdo disponibilizados
ao PRO-DF 11 as areas localizadas em ADE's. (CGDF, 2016, p. 9)

No item 2.1.2 o fato € a concessao de reducao de base de célculo para: ITBI, IPTU,
IPVA e TLP. Foram identificados os seguintes problemas: (i) morosidade nos tramites
dos processos, (ii) projetos de viabilidade técnica, econdmica e financeira sem a devida
assinatura, (iii) solicitacdo de concessdo de beneficio sem a devida discriminacdo dos
tributos.

Como recomendacdes constam: (a) dar celeridade nos processos referentes as
concessdes do beneficio fiscal; (b) inserir em todos os processos os PVTEF com a
respectiva assinatura do responsavel técnico; e (c) condicionar o recebimento de
solicitagdo do beneficio fiscal ao preenchimento de todos os campos do requerimento.
(CGDF, 2016, p. 11)

O item 2.1.3 nos remete ao fato de existirem processos com empresas com 0
beneficio cancelado no PRO-DF | conseguirem, indevidamente, migrar para o PRO-DF
I, mesmo apds vistoria indicando o ndo cumprimento por parte do empresario da
implementacdo do empreendimento.

Assim, tem-se como causa a deficiéncia na analise dos processos, bem como na
aplicacdo dos normativos que regem o programa, especialmente em relagdo ao
cancelamento e migracdo. Foi identificada, portanto, (a) ineficiéncia no alcance dos
objetivos do programa e (b) possivel favorecimento a interesses de terceiros em

detrimento aos interesses da Administracdo Publica.
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E recomendado, ent3o: (a) realizar tempestivas vistorias nos lotes d e (b) apurar a
responsabilidade pessoal pelos atos administrativos praticados que causaram o
deferimento do pedido de migracao.

No item 2.2 é constatado o seguinte fato: houve contratacdo por meio da
CODEPLAN, a partir da analise de um grupo de trabalho, de uma empresa com o fim de
se desenvolver um sistema de gestdo de areas urbanas. A SEDES, atual SEDICT,
requereu & CGDF, parecer sobre a necessidade de contratagdo de um sistema para
controlar o PRO-DF. A resposta foi no sentido de que tal contratacdo era de
responsabilidade da Secretaria, nos termos do Decreto n® 7.174/2010.

Foram, entdo, solicitadas informacdes a SEDES, atual SEDICT, a respeito da
existéncia de um sistema informatizado que atuasse no controle de processos e
operacionalizacdo dos beneficios concedidos pelo PRO-DF Il.

A SUBPRO/SEDS manifestou-se, por meio do Memorial n° 54/2015-
SUPRO/SEDS, conforme a seguinte transcrigéo:

(...) Dentre os principais problemas encontrados cinge-se na auséncia de um
fluxo administrativo de analise dos processos administrativos afetos a esta
Subsecretaria; auséncia de cumprimento de ordem cronoldgica na analise dos
pleitos objeto dos processos administrativos; auséncia de controle dos atos
administrativos praticados; auséncia de dados capazes de avaliar a gestdo do
programa PRO-DF II, face ao cumprimento dos interesses publicos de
desenvolvimento da economia local; auséncia de relatorios periddicos e
informativos sobre o andamento das atividades desenvolvidos pelo programa
PRO-DF II; auséncia de controles informatizados no gerenciamento do
programa PRO-DF Il; auséncia de relatdrios de acompanhamentos e avaliagbes
do programa PRO-DF Il capazes de nortearem as tomadas de decisdes por
porte das autoridades; auséncia de transparéncia na analise de concessdo ou
n&do dos pleitos afetos ao programa PRO-DF I1; auséncia de controles fiscais,
crediticios, econdmicos, geracdo de rendas, receitas e empregos quanto ao
programa PRO-DF II; deficiéncia na area de vistorias e fiscalizagGes, 0 que
restou comprovado com o considerdvel nimero de invasdes e de ocupaces de
lotes irregulares; total auséncia de fluxo administrativo e descontrole na
tramitagdo de processos; insuficiéncia de servidores e falta de capacitagdo
técnica dos mesmos na condugdo das atividades administrativas afetas ao
programa PRO- DF 11 (auséncia de investimentos e disponibilizag&o de cursos
de aperfeicoamento e capacitacdo). Ressalta-se que ndo ha qualquer controle
informatizado, mas j& sendo criado um programa de informatica, de forma
paliativa, no intuito de se criar um controle dos processos administrativos (...)
(CGDF, 20186, p. 19)

Em visita feita pelos servidores responsaveis pelo trabalho de auditoria, foi
constatado que o controle de dados e informagdes do programa era feito precariamente

via planilhas no programa Microsoft Excel.
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Nesse sentido, fica evidenciado que existem lacunas e deficiéncias na
infraestrutura de tecnologia da informagdo para gestdio do PRO-DF, tendo como
consequéncia a ineficiéncia no controle e gerenciamento de documentos, processos e
vistorias vinculados aos beneficios do programa, bem como prejuizo a analise da eficacia
do programa devido a falta de uma base de dados confiavel e bem estruturada.

Desta forma, o relatério aponta a necessidade de que se implemente um sistema

de informagoes:

E necessario que seja implementado um Sistema Gerenciador de Banco de
Dados (SGBD) capaz de gerenciar as bases de dados dos lotes e demais
beneficios do programa PRO-DF, com o georeferenciamento das areas urbanas
e a especificacdo das ADEs em que os lotes estdo situados. Essa contratagdo é
fundamental para o controle e monitoramento das metas do programa. (CGDF,
2016, p. 20)

Destarte, tendo em vista que a infraestrutura de tecnologia da informacdo €
deficiente para a gestdo do programa e que isso gera ineficiéncia no controle e
gerenciamento de documentos, processos e vistorias vinculados aos beneficios do
programa, bem como prejuizo a analise da eficacia do programa devido a falta de uma
base de dados confiavel e bem estruturada, necessaria a implementacdo de um sistema de
informacoes.

No item 2.3.1 é constatada a falta de otimizacdo da etapa Carta-Consulta,

ocasionando, com isso, ineficiéncia na concessao de terrenos, visto que:

Das 2.032 Cartas-Consultas recebidas pela Secretaria, nos anos de 2010 a
2014, 1.763 (91,25%) foram rejeitadas por inexisténcia de disponibilidade de
lotes na ADE solicitada. Assim, apenas 178 (8,75%) obtiveram aprovacao e
foram assinados o0s respectivos contratos. Observando o fluxo de
procedimentos administrativos da etapa Carta-Consulta, concluimos que em
91,25% dos pedidos houve dispéndio de recursos publicos em vao, pois a
verificacdo de disponibilidade de lotes so é realizada ao final do procedimento
de aprovacdo da Carta-Consulta. Ressaltamos, ainda, que o banco de dados
relativo as informacdes sobre a disponibilidade de lotes fica restrito a Geréncia
de Implantacio de Areas — GEIMP, inexistindo qualquer tipo de publicidade
para a populacéo em geral. (CGDF, 2016, p. 22)

Desta forma, identifica-se que o procedimento utilizado fora inadequado e néo
transparente, uma vez que tem como consequéncia a realizacdo de tarefas de forma
desnecesséria, maculando a boa execugao do programa.

E recomendavel, portanto, (i) alterar o fluxo de procedimentos administrativos de

forma a verificar a disponibilidade de lotes quando do recebimento da Carta-Consulta e
(b) disponibilizar para a populacdo em geral, preferencialmente por meio eletronico,
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informacdes a respeito da disponibilidade de lotes para o programa PRO-DF II. (CGDF,
2016, p. 23)

No item 2.5 é feita a analise da incumbéncia legal dada a SEDES (atual SEDICT)
de administrar os terrenos destinados ao atendimento dos pleitos de incentivo econémico,
disponibilizados pela TERRACAP.

Contudo, ndo foi identificado um estudo consolidado demonstrando a situa¢do dos
lotes, se existiu vistoria ou se houve invasdo. Assim, nota-se a auséncia de controle global
dos terrenos destinados ao PRO-DF e que o quadro de servidores é insuficiente para
realizacéo de inspe¢des continuas.

Como consequéncia tem-se a possibilidade de questionamentos judiciais
decorrentes da invaséo dos lotes sem que medidas saneadoras sejam realizadas. Desse
modo, é prudente que seja feito um controle efetivo sobre os lotes destinados ao PRO-
DF, reunindo as informacdes de todas as inspecdes realizadas de forma a facilitar a gestao
dos terrenos.

Em relagdo ao item 2.7 é constatado a inexisténcia de estudos relativos a vocagdo
produtiva das regides administrativas e areas econdmicas do Distrito Federal. E aduzido
que a disponibilizacao dos lotes/implantacdo das empresas é realizada de forma aleatdria,
sem considerar fatores como a utilidade da diversificacdo da matriz produtiva, a
infraestrutura da regido, a previsdo de demanda sobre o produto ou servico a ser ofertado
e a situacdo socioecondmica da regido.

Desta forma, esta falha no planejamento relativo & implantacdo do PRO-DF pode
ter como consequéncia a possibilidade de desequilibrio na geracdo de renda e emprego
nas ADE’s. Assim sendo, recomendavel a realizacdo de estudos relativos a vocacgdo
produtiva das regides administrativas e ADE’s do Distrito Federal com o intuito de
atender aos objetivos do programa.

Quanto ao item 2.8 foi constatada a necessidade de um incremento da forga de
trabalho da SUBPRO com servidores especializados e de apoio- administrativo a fim de
garantir a eficiéncia e a seguranga juridico-administrativa dos procedimentos adotados,
uma vez que o numero reduzido de servidores no setor responsavel pelas vistorias
dificulta o atendimento das demandas, em virtude da necessidade de vistorias trimestrais
nos empreendimentos em fase de implantag&o, bem como nas Areas de Desenvolvimento
Econdmico — ADES, em que, inclusive, ha lotes invadidos.

Desta forma, a falta de investimento em uma estrutura de gestdo do programa do

PRO-DF pode gerar prejuizo a capacidade operacional do Programa, sendo recomendavel
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(a) adotar agdes para compor o quadro de pessoal por meio de realizagcdo de concurso
publico e/ou de remanejamento de servidores efetivos, e, se necessario, servidores
comissionados, bem como promover a capacitacio dos servidores vinculados ao PRO-
DF Il e (b) disponibilizar a area responsavel pelas vistorias melhoria nas condicfes de
mobilidade dos servidores envolvidos nas atividades de fiscalizacao e vistoria.

No topico 3.1 é verificada a auséncia de controle e acompanhamento dos termos
de concessbes dos beneficios econdmicos, visto que foram identificados casos de (i)
indicacdo de um mesmo lote para mais de um beneficiario, demonstrando a auséncia de
um banco de dados para gerenciar as areas ocupadas, (ii) morosidade na adocao de
procedimento de anéalise e verificacdo do inicio das obras civis associadas aos Projetos de
Viabilidade Técnica, Econdémica e Financeira aprovados, (iii) auséncia de controle e
acompanhamento da projecdo de numero de empregos a gerar, bem como falha no
acompanhamento das contrapartidas de beneficiarios do programa e (iv) ineficiéncia no
acompanhamento e na aplicacdo de san¢des a beneficiarios que descumprem obrigacdes
assumidas junto ao PRO-DF lI, (v) falta de comunicacéo entre SEDS e TERRACAP com
relacdo aos imoveis disponiveis para o PRO-DF.

Assim, identificadas as diversas hipoteses de auséncia ou falha de controle dos
termos de concessbes dos beneficios econdmicos conclui-se que hd uma fiscalizacéo
deficiente dos beneficios econémicos concedidos e/ou insuficiéncia de procedimentos de
controle, podendo ter como consequéncia prejuizo ao interesse publico devido ao nédo
atendimento dos fins sociais e econdmicos dos beneficios concedidos pelo PRO-DF II.

Recomendavel, portanto, (a) a elaboracdo de mapeamento detalhado do processo
do Programa PRO-DF, com vistas a identificar todos os procedimentos, atores envolvidos
e conhecer o diagnostico, possiveis irregularidades e falhas a serem sanadas; (b)
promocao de levantamento imediato de todos os beneficiarios do Programa PRO-DF II,
de forma a ter conhecimento e acompanhamento efetivo das suas respectivas situagoes, a
fim de tomar as devidas providéncias definidas em lei; (c) que se proceda de imediato
levantamento de todas as receitas e possiveis inadimpléncias correspondentes aos tributos
e taxas vinculados aos beneficios concedidos no &mbito do Programa, bem como elaborar
mecanismo de controle e acompanhamento permanente dos devidos recolhimentos, com
vistas a também tomar as medidas de san¢des pelo ndo cumprimento das obrigacdes pelos
beneficiarios; (d) aplicacdo a devida penalizacdo aos beneficiarios que ndo cumpriram
com as metas do programa, conforme prevé o art. 25 da Lei n° 3.196/2003; (e) ndo

concessdo da escritura definitiva de venda e compra do imével aplicado ao
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empreendimento sem que se cumpram todos os requisitos do art. 4° da Lei n° 3.266/2003,
utilizando apenas o documento de Promessa de compra e venda até que as metas sejam
efetivamente cumpridas.

O item 4.1 é de suma importancia, pois atesta a falta de transparéncia ativa das
atividades do programa. A transparéncia ativa trata de disponibilizar informacdes de
interesse geral. Caberia a SEDS divulgar, independente de solicitacdo da sociedade, as
atividades do programa Prd-DF. Assim sendo, identificou-se a necessidade de divulgacao
dos atos de concessdo de beneficio do PRO-DF, tendo em vista as orientacdes da LAI —
Lei de Acesso a Informacéo, Lei n® 12.527/2011.

A auditoria listou os seguintes pontos: (a) fluxo completo de atividades
desenvolvidas pelos érgdos necessarios ao programa, com o devido mapeamento das
acOes e os devidos atores; (b) areas de Desenvolvimento Econémico — ADEs que estdo
disponiveis para o programa PRO-DF para serem pleiteadas; (c) processos ja aprovados,
com as indicacOes dos lotes com Atestado de Implantacdo Temporéaria e Atestado de
Implantacdo Definitiva; (d) nimero de processos, de cartas-consultas e dos eventuais
encaminhamentos, informando o tempo decorrido em cada etapa do processo para a
aquisicdo do beneficio; (e) beneficios concedidos em cada processo de carta-consulta e
as metas a serem atingidas por cada empresario com os Atesto de Implantacao Provisoria
e 0 Atesto de Implantacdo Definitiva, as metas de empregos gerados e as metas de
investimentos; (f) quadro comparativo semestral da evolucdo do programa e dos
beneficios fiscais e crediticios existentes com indicacdo das melhorias alcadas pelo
programa PRO-DF.

Tais medidas tem o conddo de incentivar o controle social dos beneficios
concedidos, além da verificacdo da eficiéncia e efetividade do programa pela propria
populacdo beneficidria das acbes desenvolvidas.

No item 6.2 foi relatado que em entrevistas com os diversos diretores da
SUBPRO, e por meio do Memorando n°® 002/2015, foi possivel concluir que inexistem
controles/informagdes especificas a respeito dos beneficios concedidos no PRO-DF. Com
isso, ndo foi possivel identificar quantos e quais os processos relativos ao PRO-DF | e
seus antecessores que ainda se encontram ativos.

Ha, portanto, falha na gest&o de informacdes gerenciais relativas ao PRO-DF | e
antecessores, tendo como consequéncia a auséncia de dados fundamentais para analise da
eficacia dos programas e para comparagio com as informagcdes referentes ao PRO-DF 1.

Levando tais informagfes em consideracao, recomendavel o levantamento dos processos
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relativos a0 PRO-DF | e seus antecessores, de forma a identificar em que situacio se
encontram e se h& pendéncias a serem sanadas.

No item 6.5 é constatado que o método de arquivamento dos processos relativos
ao programa é falho, visto que sdo armazenados de forma aleatoria, sem nenhum tipo de
classificacdo e segregacao fisica entre os que sdo referentes ao PRO-DF |, ao PRO-DF I
e aqueles referentes a programas que os antecederam.

Desta forma, quando hé& necessidade de localizagcdo de determinado processo,
demanda-se um tempo elevado até sua localizacéo pela area responsavel. Recomendavel,
portanto, que seja implementado um conjunto de procedimentos e operagdes técnicas
relativas a producdo, tramitacdo, uso, classificagdo e arquivamento dos processos
relativos ao PRO-DF.

Por fim, no item 6.6 € verificado que ndo ha estudos ou dados estatisticos que
permitem avaliar o efetivo atendimento dos objetivos pelas empresas incentivadas
inseridas no PRO-DF I e 1.

Portanto, a auditoria identifica que a falta de analise da eficiéncia, eficécia e
efetividade em relacdo aos incentivos concedidos configura afronta a transparéncia dos
atos publicos, desatendendo o principio da publicidade, impactando de forma negativa no
controle social,bem como no acompanhamento operacional do Programa, indo de
encontro ao interesse publico.

Dessa forma, contribuem com a avaliacdo da auditoria a ponderacdo do relatorio
feita sob a Otica da concepcdo e da formulacdo da estrutura organizacional do setor
publico, bem como de seus métodos de gestdo e controle. Nesse sentido, apreende-se que:

A propria rigidez da legislacdo estimula a inércia gerencial, também se
constata a existéncia de poucos mecanismos de planejamento, fraca énfase no
desempenho, a atuacdo esta voltada para o cumprimento das tarefas do dia a
dia, sem contemplar uma visdo para o curto, médio e longo prazo. N&o existe
uma cultura de monitoramento de resultados e envolvimento dos funcionérios
na melhoria continua da gestdo. A rotatividade na ocupacdo de posigdes de
chefia também influencia na continuidade dos projetos e no préprio trabalho
realizado. As organizagBes publicas normalmente priorizam as questfes
emergenciais, relegando ao segundo plano as atividades estratégicas, como o
estabelecimento de objetivos e metas alinhados as definigdes da organizagéo,
o planejamento de acdes e a definicdo de politicas. Constata-se pouca ou
nenhuma énfase no desempenho, no resultado, adiciona-se a isso a falta de

mecanismos para o desenvolvimento profissional continuo e permanente.
(REIS, 2016, p. 258-259)

Averigua-se, portanto, que é recomendavel o estabelecimento de uma rotina de
avaliagdo quanto ao retorno social e econdmico das concessdes relativas ao PRO-DF II,

de forma a se conhecer e tornar transparente a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das
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acOes de desenvolvimento econdémico promovidas no ambito do Distrito Federal,

possibilitando 0 monitoramento dos resultados e uma melhoria continua na gest&o.

4.3 Decisdo do TCDF

O Processo n° 5018/2015 tem como escopo a avalicdo da regularidade e os
resultados das agdes de desenvolvimento econdmico empreendidas no Distrito Federal
por meio de uma auditoria integrada da SEDICT, SEF e da TERRACAP no ambito do
PRO-DF Il, realizada pelo TCDF.

A distingdo entre a auditoria realizada pela CGDF e a TCDF advém da propria
razdo institucional de cada ente. Enquanto o primeiro realiza controle interno e integra a
prépria estrutura do poder executivo, o segundo faz controle externo e tem a competéncia
para aplicar san¢fes aos administradores nas hipdteses dispostas na Lei Complementar
01/1994. (DISTRITO FEDERAL, 1994)

A decisdo 5458/2017, portanto, toma como base os achados da referida auditoria,
0s quais podem ser elencados em (i) planejamento e gestdo deficientes, (ii) selecdo de
projetos desvinculado de critérios técnicos e objetivos, (iii) monitoramento e fiscalizacao
insuficientes, (iv) ndo alcance dos objetivos do PRO- DF IlI, (v) auséncia de
sustentabilidade dos programas de desenvolvimento econdmico e (vi) custo
desproporcional ao resultado alcancado. (TCDF, 2017)

Associam-se aos achados de auditoria as seguintes impropriedades:

(i) auséncia de utilizago de um sistema informatizado e que fornega relatdrios
gerenciais minimos com dados essenciais, (ii) auséncia de instrumentos de
gestdo habeis a permitir a afericdo de custos e resultados, a avaliacdo e o0
aprimoramento sisteméatico dos programas, (iii) a selecdo de projetos é
desvinculada de critérios técnicos e objetivos que permitam a escolha dos
empreendimentos com maior potencial de retorno, (iv) as metas estabelecidas
para as empresas beneficiadas ndo expressam todos os objetivos do PRO-DF
I1, (v) o monitoramento realizado pela SEDES é precario, (vi) as fiscaliza¢es
in loco sdo pouco efetivas e, ao contrario do que dispde a legislagdo, ndo ha
acompanhamento ap0s a escrituragdo dos terrenos alienados com incentivo
econdmico, (vii) a geracdo de empregos das empresas beneficiadas € baixa e
inconsistente, (viii) os empreendimentos apresentam reduzido incremento em
seu faturamento e arrecadacdo tributéria, os quais, além disso, apresentam

nitida tendéncia de queda nos Gltimos anos, (iX) o programa nao é sustentavel,
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na medida em que um percentual relevante das empresas, quando das visitas
realizadas in loco, encontravam-se baixadas no cadastro fiscal da SEF/DF,
estavam fechadas ou haviam alugado os lotes para terceiros, (x) o custo de cada
emprego gerado e mantido mostrou-se injustificavel no médio prazo e houve
reducdo do nimero inicial de empregados das empresas no longo prazo, (xi) a
proliferacdo de residéncias em areas previstas para instalacdo de empresas,

(xii) para cada R$ 1,00 investido, houve retorno de apenas R$ 0,51 em
arrecadagdo tributaria. (TCDF, 2017, p. 2-3)

Diante de tais informagdes processuais, o relator dispde que "Conforme deixei
assente em meu voto anterior, as falhas identificadas na presente auditoria respaldam a
conclusdo da Unidade Técnica no sentido de que as mesmas evidenciam o fracasso dos
programas econémicos sob andlise".

A partir dessa conclusdo em seu relatdrio, o relator dispde seu voto na decisdo
5458/2017 com o seguinte teor: (i) determinar ao Governador que ordene o sobrestamento
de todos os processos administrativos relacionados a concessdo de novos beneficios
decorrentes do PRO-DF 11 até sua completa reformulagio, bem como determinar a (ii)
SEDES e (iii) a TERRACAP diversas alteracdes e condutas, as quais serdo explicitadas.

Em relacdo as determinacGes expedidas a SEDES, encontram-se: (i) a realizacéo
de estudos com o objetivo de ponderar a conveniéncia e oportunidade do mantimento do
PRO-DF I, (ii) estabelecimento de diretrizes e objetivos estratégicos de curto, médio e
longo prazos para o PRO-DF lI, (iii) fixe metas, elabore indicadores de desempenho e
implemente sistematica de monitoramento e avaliacdo do PRO-DF Il a fim de mensurar
seus resultados, eficiéncia, eficacia e efetividade, (iv) implemente sistematica
informatizada para gestdo do estoque de imoveis disponibilizados ao PRO-DF |1 que
inclua disponibilidade por ADE (localizacdo e tamanho) e atividade econdmica
apropriada, por imovel e ADE, considerando a sua vocacdo, estagio de implementacdo da
infraestrutura basica e atividades circunvizinhas aprovadas ou instaladas, (v) normatizar
e implantar na concessdo de beneficios a vinculacdo da proporcionalidade entre os
resultados gerados e os beneficios concedidos e que sejam inversamente proporcionais a
atratividade da localizagdo da area concedida, (vi) previamente & concessao de beneficio
seja publicado edital contendo todas as nuances e regras envolvendo os procedimentos
requeridos, (vii) verificagao na fase de selecdo da capacidade econémica dos pleiteantes,
(viii) inabilitacdo, na fase de mérito das cartas-consulta, das empresas cujas propostas de

atividade econdmica ndo se adequem as necessidades da ADE, (ix) realizacdo da
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validacdo das informacdes apresentadas pelas empresas na fase de habilitacdo em relagédo
a (1) arrecadacdo tributaria, faturamento e regularidade da inscrigdo estadual junto a
SEF/DF, (2) ao nimero e situacdo dos empregados junto ao MTE e registrados na RAIS
e/ou CAGED (3) numero e situacdo dos empregados junto a Receita Federal/CEF,
disponiveis na GFIP, (x) vincule a emissdo dos Atestados de Implantacdo Definitiva a
concretizacao das projecdes e metas previstas nos respectivos PVTEF, (xi) exigéncia dos
beneficiados do PRO-DF Il comprovagdo dos investimentos realizados nos
empreendimentos incentivados, (xii) regulamentacdo do monitoramento e avaliacdo do
PRO-DF Il contemplando nas anélises as metas relacionadas as previsdes de crescimento
das empresas, (xiii) monitoramento, por meios diretos (vistorias in loco e anélise da
documentacdo fornecida pelos beneficiarios) e indiretos (consulta a RAIS e cadastro
fiscal da SEF) das empresas beneficiadas nos cinco anos seguintes a concessao do AID,
(xiv) elaboracdo e remessa a esta Corte de um Plano de Acéo, no prazo de 90 (noventa)
dias, contendo cronograma de a¢des completo, bem como mapeamento da sequéncia de
procedimentos que serdo executados, constando prazo e a unidade/setor responsavel pela
execucdo. (TCDF, 2017)

Ja em relacdo a TERRACAP, foi determinado que se inclua nas escrituras e
contratos de concessdo de uso de terrenos vinculados ao PRO-DF 11 clausula resolutiva
ou medida similar que vise resguardar o patrim6nio publico, nos casos de
descumprimento por parte dos beneficiarios dos dispositivos que regem o programa.
(TCDF, 2017, p. 18)

Foi determinado, também, a SEDES e a TERRACAP que fosse estabelecido, no
prazo de 90 (noventa) dias, um sistema de acompanhamento por suas unidades de controle
interno do cumprimento das deliberagbes dos 6rgdos de controle interno e externo
relacionadas aos programas de incentivo.

Ademais, neste mesmo prazo, foi determinado a SEDES e a PGDF que,
conjuntamente, seja feito levantamento de todos os casos em que houve manutengédo
irregular de beneficios adotando medidas para resguardar o interesse publico. Foi
facultado a tais 6rgdos a oportunidade de, no prazo de 30 dias, promoverem a defesa da
legalidade da Portaria SEDES n.° 162/16, que, em principio e de acordo com as instru¢des
processuais, ndo guarda conformidade com o Decreto n.° 36494/15 e com as Leis n.°s
2427199, 3196/03, 3266/03 e 4269/08.

Averigua-se, pois, que a decisdo 5458/2017, extraida do processo 5018/15, tem 0

condao de orientar, através de determinages, as condutas praticadas pelo poder publico,



45

com o fim de se obter, através da responsabilidade fiscal e a luz da economicidade, os

objetivos almejados pelos programas.

4.4 Aplicagdo do método da matriz l6gica

A aplicacdo do supracitado método da matriz l6gica, proposta por Costa e Castelar
(2003), na avaliagdo do PRO-DF tem como objetivo servir como uma fonte alternativa e
propositiva de estudo. Afinal, a identificacdo dos problemas apontados no relatorio de
auditoria, bem como os identificados ao longo da pesquisa, poderia ser mais facilmente
realizada caso o programa estivesse sistematizado e baseado em um planejamento

estratégico. Assim aduzem os autores:

O processo de avaliacdo serd facilitado e mais Gtil se baseado em um
planejamento consistente, capaz de estabelecer: relagBes causais entre
atividades e produtos; produtos e resultados que permitam atingir as metas
visadas; resultados que causem efeitos mais ou menos precisos e respondam
pelo alcance de um objetivo especifico; e efeitos que produzam o impacto
pretendido pelo propdsito ou missdo do programa, de tal sorte que se busque
fazer com que as atividades de fato contribuam para o alcance desse mesmo
propdsito. E a factibilidade dessas relagbes causais que da conta da
consisténcia do planejamento e permite esperar que a intervengdo numa
instancia (ou variavel) particular desse processo, como que uma particular
definicdo de atividades, produza um determinado efeito numa instancia (ou
variavel) mais abrangente, como no objetivo de um determinado programa.
(COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 976)

Dessa forma, um apontamento propositivo tem o condédo de auxiliar os atores que
conduzem o processo de gestdo do programa, sendo uma fonte acessoria de
conhecimento, a qual pode gerar efeitos objetivos e reais. Para tal, uma maneira de
permitir que a avaliacdo de programas publicos possa contribuir para testar a propria
consisténcia do planejamento é através da defini¢do prévia da matriz l6gica do programa

O método, como anteriormente aventado, se constitui em duas etapas. Na primeira
se identifica: o objetivo, a varidvel, o indicador, a informacéo necessaria e 0 método de
coleta de dados. Na segunda, por sua vez: Inputs do programa, atividades do programa,
resultados imediatos, resultados (impactos) de médio prazo e resultados (impactos) de

longo prazo.
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_ METODO
" INFORMACAO | DE
OBJETIVO VARIAVEL INDICADOR NECESSARIA | COLETA
DE DADOS
Aumentar a
geracdo de Pesquisa via
empregos na area Variagdo de CAGED -
de Embreao emprego na | Dados sobre renda | Ministério do
implementacéo preg regido da ADE e | e emprego Trabalho e
do do DF PED -
empreendimento CODEPLAN
produtivo.
Ampliar a indice de | Dados
capaud_ade da Atividade Deserppgnho desagrggados € | IDECON-DE
economia local PO Econébmico  do | setoriais sobre a
< Econbmica I N CODEPLAN
na producdo de Distrito  Federal | producéo de bens e
bens e servigos. (Idecon-DF) Servigos.
Dados
_ Varl_agao _ ,o_la desagregados Secretaria de
Ampliar a receita tributéria | relativos aos
« . ; . . Estado da
arrecadacdo da | Tributos oriunda dos | tributos recolhidos Fazenda -
receita tributéria empreendimentos | pelas  empresas
) . SEF/DF
instalados participantes  do
programa

Fonte: elaboragdo prdpria, adaptada do método trazido por Costa e Castanhar (2003, p.977-979)

Tabela 2: segunda etapa do método.

0

IMPACTOS IMPACTOS DE
INPUTS ATIVIDADES Fi'iﬂsg[')-ITAAT%%S DE MEDIO 'ESX'ZGC?
PRAZO

Terrenos Contrato de | Implementagdo | Instalagdo  de | Mudanca no
concessao de | de sistemas | uma indastria e | padrdo/qualidade
direito real & | produtivos em | servigos de vida da
empreendimentos | areas com | correlatos, populagéo
produtivos  via | deficiéncia em | melhorando a | beneficiada
concessdo de | infraestrutura e | infraestruturaea
terrenos com | bens e servigos | disponibilizando
opcdo futura de bens e servigos a
compra. populacéo

Financiamentos | Concessdo de | Viabilizacdo da | Aumento de | Desenvolvimento
empréstimo producéo ou | faturamento e | de novas
bancério ao | comercializacdo, | geracdo de | tecnologias e
empreendimento | de carater | emprego novos
produtivo estratégico para
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desenvolvimento
econdmico,
social e
sustentavel  do
Distrito Federal

setores/nichos de
bens e servicos

Regime Concessdo  dos | Assisténcia ao | Consolidagdo de | Diminuicdo do

Compensatdrio | mesmos empreendimento | um mercado | preco e aumento

de beneficios  que | mediante justo e | da qualidade dos

Competitividade | deram causa a | concessao de | competitivo bens e servicos
perda de | mesmo beneficio

competitividade
no setor de

que o dado ao
competidor

atividade

Fonte: elaboracéo propria, adaptada do método trazido por Costa e Castanhar (2003, p.977-979)

A respeito da utilizacdo da analise de desempenho através de resultados, esclarecem os

autores que:

E evidente que avaliar desempenho através de resultados (ou impactos de
longo prazo) é mais importante (e politicamente tentador) quando se deseja
aferir as mudancas efetivas que um programa poderia estar promovendo.
Ocorre, todavia, que quase sempre é impossivel isolar o efeito de fatores
externos ao programa sobre as mudancas ocorridas. Na prética, as avaliagdes
da producdo (expressa na matriz I6gica pelos inputs e atividades do programa)
e dos resultados imediatos sdo as Unicas que envolvem, efetivamente, apenas
os fatores (variaveis) que podem ser controlados pelos gestores do programa e
que devem fazer parte, portanto, do processo gerencial. A avaliacdo de
resultados (ou impactos) de médio e longo prazos, embora ndo deva ser
desconsiderada, deve ser empreendida com metodologias e estratégias de
implementacdo mais complexas, complementando, periodicamente, a
avaliacéo de producdo. (COSTA; CASTANHAR, 2003, p. 979)

Corrobora com a ideia da necessidade de complementacdo da avaliagdo de
impactos, um estudo de caso da implementacdo de um sistema de Monitoramento e

Avaliacdo (M&A) praticado no Chile, feito pela STN, o qual aduz que:

Em 1997, a DIPRES lancou uma segunda linha de trabalho, a avaliacdo de
programas governamentais. Trata-se de uma avaliacdo ex post efetuada com
base em uma Matriz de Marco Ldgico, que inclui em seus quadrantes os
objetivos do programa, indicadores de eficacia e eficiéncia, seus meios de
verificacdo e as premissas necessarias para a evolugdo destes indicadores. O
passo seguinte, adotado em 2001, foi a evolucdo para o uso de técnicas
econométricas conceituadas como avaliagdo de impacto. A justificativa para a
criacdo desta nova metodologia de avaliacdo foi dada em razdo de os modelos
de matrizes de Marco Légico ndo incorporarem ou, muitas vezes, ndo obterem
resultados conclusivos sobre a causalidade do programa nos resultados finais
ou de longo prazo. (STN, 2015, p. 4)
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Dessa forma, a estruturacio da matriz sob a 6tica do PRO-DF ndo tem o cond&o
de ser uma estrutura exaustiva ou taxativa de avaliagdo, mas somente um apontamento

propositivo que pode servir de base para estudos e apreciacoes futuras.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Este estudo teve o objetivo inicial de analisar quantitativamente o incentivo
econdmico no &mbito da regido administrativa de Santa Maria. Apds as tentativas
frustradas de obtencéo de dados por meio dos canais formais, alguns entraves e percalgos
foram observados e colocados em perspectiva em relagdo ao programa.

As limitaces encontradas foram, em certo ponto, similares as justificativas que
explicam as falhas de politicas publicas em paises em desenvolvimento. Segundo Oliveira
(2002) entre tais justificativas destacam-se os (i) aspectos politico-institucionais, (ii)
financeiros e (iii) técnicos.

No tocante ao aspecto politico-institucional, nota-se uma falta de articulacdo do
sistema politico, no sentido de que as instituicdes existem, mas sdo pouco integradas e
né&o funcionam de maneira apropriada.

Desta forma, o PRO-DF, por ser um programa amplo de incentivos e envolver
diretamente a SEF, SEDICT e TERRACAP, deveria ter um sistema Unico de informacéo
que integrasse tais 6rgaos.

Contudo, conforme atesta 0 Relatério de Auditoria Especial n°® 01/2016 da CGDF,
a decisdo 5458/2017 do TCDF, bem como a experiéncia do autor na tentativa de obter
dados, existe pouca integracdo entre tais 6rgdos e a comunicacdo existente demonstrou
ser falha e ocasional.

Em relacdo ao aspecto técnico, nota-se que ha deficiéncia na gestdo estratégica
dos servidores, inexistindo, por exemplo, alocacdo de acordo com as demandas e
particularidades do caso. Depreende-se, portanto, que ha falha neste processo, uma vez
que as estruturas hierarquicas das instituicdes publicas sdo legalmente rigidas, o que se
contrapde a dinamicidade do processo das politicas publicas e da sua interagcdo com a
sociedade.

Averigua-se, por conseguinte, que a dificuldade de se analisar o programa sob a
Otica dos servidores de carreira é algo esperado, uma vez que os operadores do programa
se situam em um meio com fluxo inadequado de procedimentos administrativos e
estrutura de apoio insuficiente, condi¢des que sdo determinantes para a sustentabilidade

de um projeto de longo prazo.

Por fim, o aspecto financeiro talvez seja a razdo mais simples para explicar as

falhas de planejamento e execucgdo. Afinal, com recursos limitados e um programa que
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demanda continua reavaliacdo e controle, a atuacdo do poder publico fica prejudicada,
visto que incapaz de preencher lacunas bésicas que vao desde a contratagdo de pessoal
até a implementacdo de sistemas de informacdo integrados.

Diante da identificacdo desses obstaculos e limitacdes, foram realizados
apontamentos propositivos com o intuito de contribuir com o debate no tocante a
possiveis métodos de avaliacdo do programa.

Tais apontamentos foram possiveis ao se conciliar (i) a experiéncia adquirida na
coleta de dados, os quais se mostraram insuficientes, com (ii) a analise do relatério de
auditoria feito pela CGDF e (iii) da auditoria feita pelo TCDF no processo 5018/2015.

Um paralelo que pode ser feito entre os trés estudos supramencionados é a
identificacdo de diversas falhas e limitacbes dos métodos de gerenciamento e controle do
programa.

Assim sendo, a (i) falta de transparéncia ativa, a (ii) existéncia de um
planejamento, controle e gestdo deficientes, bem como a (iii) percep¢do de um custo
desproporcional ao resultado alcangado e (iv) a falta de estudos de vocagédo produtiva da
regido incentivada, podem ser considerados pontos criticos que suscitam debates acerca
da propria sustentabilidade do programa.

Diante da identificacdo dos problemas em comum, fora proposta a utilizacao de
um modelo de Matriz do Marco Logico como meio de avaliagdo do programa. O uso
deste método, portanto, teve como escopo ser uma fonte acessoria de conhecimento, de
forma a poder fomentar o debate sobre a analise de politicas publicas ou até mesmo
impulsionar o inicio de trabalhos que possam estruturar sistemas que gerem
aprimoramento e capacidade de reavaliacdo da politica, desde o seu planejamento
estratégico, orcamentario e financeiro até a sua implementacéo definitiva.

Assim sendo, a utilizacdo deste ou de outro método depende da percepc¢édo
daqueles que o utilizardo, levando em consideracdo que a analise das experiéncias préaticas
contribui para a assimilacao e superacéao das dificuldades conceituais e operacionais.

Nesse sentido, pode-se empregar o dado fornecido pela SEDICT a respeito da
existéncia de 348 lotes para 232 empresas beneficiadas, bem como 0s 27 processos
cancelados pelo PRO-DF, em Santa Maria, juntamente com o dado trazido pelo TCDF de
que para cada R$ 1,00 investido, houve retorno de apenas R$ 0,51 em arrecadacdo
tributaria, como ponto de partida da utilizacdo da Matriz.

O dado quantitativo, retorno em arrecadacéo, por se tratar de um indicador amplo

e genérico e que perpassa por impactos de curto, médio e longo prazo, exige um método
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mais robusto de analise, uma vez que tal verificacdo deve ser feita com foco na
causalidade e na correlacdo entre informacdes. Isto é, a resposta para a seguinte pergunta:
a diminuicdo ou aumento de arrecadagdo foram gerados pela conduta do poder publico,
especificamente no programa, ou por outro fator de influéncia interna/externa? Tal
questionamento € de suma importancia e suscita inclusive pesquisas adicionais sobre o
tema.

As demais informacgdes disponiveis, quais sejam, 0s inputs (terrenos), as
atividades (assinatura de contrato de concessdo mediante clausula resolutiva com opgéo
de compra) e os resultados (implantacdo dos empreendimentos produtivos) sdo passiveis
de anélise, uma vez que a ldgica por traz da matriz é, de certa forma, binaria, ou seja, a
partir da concessao dos 348 terrenos, obrigatoriamente teremos um de dois resultados, a
implementacao ou ndo do empreendimento.

Assim, a partir desse resultado pode-se analisar se (i) os cancelamentos foram
devidos ou (ii) se alguma concessdo dada foi indevida, o que ndo pode ser verificado no
presente caso devido & auséncia de informagdes individualizadas de cada um dos lotes ou
empresas.

Dessa forma, a apresentacdo deste modelo € apenas um apontamento propositivo
que pode proporcionar ao gestor a ideia de que o estabelecimento de uma matriz logica
prévia do programa pode se transformar, adaptada ao caso concreto e as especificidades
dos programas, um instrumento auxiliar de decisdo e monitoramento da execucao,
auxiliando na analise de consisténcia do préprio planejamento do projeto.

Ressalta-se, porém, que ndo basta uma analise pendente apenas pela Otica do
gestor publico. A participacdo do empresario € importante para se verificar as suas
demandas e queixas, de modo que a interacdo entre todos 0s agentes pode gerar um
ambiente propicio para alteracdes e avancos.

Tal interacdo pode ser obtida através de métodos a serem considerados em
pesquisas futuras, tais como visitas técnicas ao empreendimento produtivo,
acompanhadas do gestor publico, ou até mesmo a partir de entrevistas com o empresario,
cujo resultado pode auxiliar na obtencdo de informagdes importantes para as supracitadas
alteracdes e avancos do programa, as quais sdo atualmente debatidas no Projeto de Lei
1743/2017.
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