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RESUMO

Este trabalho é apresentado como requisito obrigatério de concluséo da disciplina monografia
do curso de especializacdo em gestdo publica municipal da Universidade de Brasilia. Tem
como tema a avaliagdo de politicas publicas como instrumento de tomada de decisdo. Inicia-
se com uma breve contextualizacdo sobre a necessidade de avaliacdo das politicas publicas
ante os desafios de se promover uma gestdo publica efetiva, eficiente e eficaz. Na parte da
revisao teorica faz se uma breve consideracdo acerca do conceito de politica publica, bem
como das fases que compde o seu ciclo, a saber: formacdo da agenda, formacdo das
alternativas que auxiliam na tomada de decisdo e a fase da avaliacdo e monitoramento. Em
seguida passa-se a andlise dos métodos de avaliacdo de politicas federais. S&o etapas da
Avaliacdo ex ante: diagnostico do problema; caracterizacdo da politica: agdes, publico alvo e
resultados esperados; desenho da politica; estratégia de construcdo de confiabilidade e
credibilidade; estratégia de implementacdo; estratégias de monitoramento, avaliacdo e
controle; analise de custo beneficio; e impacto orcamentario e financeiro. Sao etapas da
Avaliacdo ex post: Avaliacdo Executiva e Avaliacdes especificas que se subdivide em:
Avaliacdo de Desenho, Avaliacdo de Implementacdo, Avaliacdo de Governanca Publica,
Avaliacdo de Resultados, Avaliacdo de Impacto, Avaliacdo Econdmica e Avaliacdo de
Eficiéncia. A presente pesquisa descritiva-qualitativa foi realizada a partir de literaturas
académicas afetas a politica publica, e ainda, de dados e normas juridicas disponibilizados
pelo Governo Federal, por intermédio dos seus sitios oficiais. Foi estabelecido como
delimitacdo os métodos aplicados pelo governo federal na avaliacdo de suas politicas publicas
em conformidade com seus manuais que foram implementados a partir de trabalhos
desenvolvidos pelo Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas Federais-
CMAP, instituido pela Portaria Interministerial n° 102,de 2016, e ainda pelas diretrizes
estabelecidas no Decreto n.° 9203/2017, marco legal da governanca. Nos resultados foram
apresentadas e discutidas duas avaliacOes realizadas em programas federais: O Fundo de
financiamento Estudantil-FIES e Bolsa Familia-PBF. Foram analisados os dados/indicadores
e evidéncias que subsidiaram os resultados e recomendacdes obtidas a partir da avaliacdo
realizada. Por fim, verifica-se que as recomendac@es resultantes das avaliacdes realizadas pelo
CMAP, ainda que parcialmente, foram acatadas pelos atores governamentais competentes,
haja vista o lancamento do programa “Novo Fies” e ainda as medidas de aperfeicoamento do
programa Bolsa familia que foram adotadas no sentido de combater irregularidades. Portanto,
as evidéncias extraidas das avaliacdes auxiliaram na tomada de decisdo. De igual forma
conclui-se que os métodos de avaliacdo estudados devem ser aplicados também na gestdo
publica municipal.

Palavras-chave: Politicas Publicas - Governo Federal - governanga - criacdo, expansdo e
aperfeicoamento - Avaliagao ex ante ex post - tomada de deciséo.
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1 INTRODUCAO

O momento atual tem exigido dos agentes publicos a racionalizacdo dos recursos
publicos, obrigando assim a priorizacdo de politicas publicas quanto aos aspectos da

eficiéncia, eficacia e efetividade.

E de conhecimento geral a discussdo no Brasil em todas suas esferas governamentais
acerca da elaboracdo de politicas publicas equivocadas que ndo atingem o0s seus objetivos,

seja por falhas na fase de elaboracdo ou na fase de execucéo.

Estas falhas estdo relacionadas em grande parte a tomada de decisdo pelos
stakeholders envolvidos no processo de elaboracdo e execucdo das politicas publicas, ou seja,
0s agentes publicos ligados as entidades governamentais acabam tomando decisbes
equivocadas, porque ndo possuem na maioria das vezes informacGes suficientes para

determinar a adocdo de medidas preventivas ou corretivas.

Nesse diapasdo, a avaliacdo surge como uma ferramenta de aprimoramento das
politicas publicas governamentais, inclusive, o Governo Federal brasileiro no ano de 2018,
por intermédio da Controladoria Geral da Unido, Ministério da Transparéncia, Ministério da
Fazenda dentre outros érgdos, elaboraram cartilhas que sdo verdadeiros guias praticos que

auxiliam na andlise da formulacdo das politicas publicas ex ante e ex post.

Vale ressaltar que as cartilhas foram aprovadas pelo Comité de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas Federais (CMAP), que foi instituido pela Portaria
Interministerial n.° 102, de 08 de abril de 2016, com objetivo de aperfeicoar a¢cdes, programas
e politicas publicas do Poder Executivo Federal, bem como, aprimorar a alocacdo de recursos

e a qualidade do gasto publico.

Cumpre destacar que o referido comité surgiu justamente em meio a discussao acerca
da Emenda Constitucional n.° 95/2016, que estabeleceu o chamado teto de gastos publicos,
justificando assim uma melhor qualificagdo do debate sobre a priorizacdo das politicas
publicas federais e consequentemente como se daria a destinacdo dos recursos publicos

definidos no orgamento.



Assim, o presente TCC busca apresentar quais as metodologias de avaliagéo de
politica ex ante e ex post vem sendo atualmente utilizadas e os resultados a partir do trabalho
desenvolvido pelo CMAP e consequentemente a disseminacdo da importancia dos

instrumentos de avaliacdo para os demais entes da federacéo.

Para uma melhor contextualizacdo apresentaremos o0s resultados obtidos com as
avaliacOes realizadas nos programas sociais Bolsa Familia e Financiamento estudantil-FIES,
segundo estudos produzidos pelo CMAP entre os anos de 2016/2018 e, disponibilizado no
sitio oficial do Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada -IPEA.

Em tempos de escassez de recursos e da necessidade cada vez maior do controle de
gastos publicos torna-se necessaria a adogdo de medidas para a correcdo de politicas publicas
em curso que se apresentem ineficazes e/ou a adocao de medidas preventivas ainda na fase de

elaboracdo das mesmas.

Assim, perquire-se: de qual forma a avaliacao de politicas publicas ex ante e ex post
podera auxiliar os agentes publicos na tomada de decisGes quanto a priorizacdo das acdes

governamentais e a racionalizagdo dos recursos publicos?

Um dos grandes desafios dos governantes é de produzir mais gastando menos,
motivo pelo qual, a presente monografia tem como objetivo principal identificar os métodos
de avaliagdo de politicas publicas que vem sendo utilizados no Brasil e sua efetiva
contribuicdo para que o Presidente da Republica, Governadores, Prefeitos, Ministros de
Estado, Secretarios Estaduais e Municipais e outros atores governamentais possam tomar suas
decisbes quanto a elaboracdo ou até mesmo a interrup¢do de uma politica publica a partir de

critérios objetivos e transparentes, portanto, subsidiado por dados mais precisos.
Nesse aspecto o presente estudo buscara dentre outros objetivos:

e Levantar literatura académica, normas juridicas e outros documentos oficiais que
tratam da avalia¢do de politicas publicas no Brasil ex ante e ex post;

e Identificar os tipos de avaliacbes de politicas publicas existentes no Brasil,
caracterizando suas etapas;

e Exemplificar quais politicas publicas foram avaliadas no Brasil e quais 0s
resultados apresentados;



e Analisar os indicadores de desempenho das politicas publicas em analise.

Todos os desafios apontados passam necessariamente pela elaboracdo de politicas
publicas capazes de apresentar solu¢fes a curto, médio e longo prazo para sanear as contas
publicas, e por outro lado garantir a continuidade de politicas pablicas em curso no Brasil e
que efetivamente foram responsaveis pela reducdo das desigualdades sociais, cujo

aperfeicoamento torna-se se premente e inevitavel.

Conforme debates que vem ocorrendo na sociedade, todos os entes da federagéo
devem estabelecer um pacto em torno da racionalizacdo dos recursos publicos, todavia,
precisam estar atentos para que na tomada de decisdes acerca da priorizacdo das politicas
publicas estejam acompanhadas de dados, tais como indicadores sociais econdémicos e sociais,
avaliacdo prévia dos impactos legislativos a fim de garantir maior transparéncia e qualificacéo

do debate com a sociedade.

Neste contexto, a anélise da avaliacdo de politicas publicas como instrumento apto a
auxiliar os agentes governamentais na tomada de decisdo € absolutamente propicio, haja vista
que o referido instrumento poderad reduzir as chances da elaboracdo de politicas publicas

equivocadas e auxiliar na resolucdo de problemas que podem ocorrer durante a sua execucao.

Desta feita, o trabalho de conclusdo de curso em tela apresenta na sua fase introdutéria
consideracBGes acerca da necessidade de racionalizacdo de recursos publicos, partindo da
premissa de que este objetivo podera ser atingido a partir de uma melhor avaliacdo antes e

apos a elaboracgdo de politicas publicas.

O primeiro topico deste TCC traz uma das defini¢bes conceituais de politica publica,
conforme Souza(2206), e ainda estabelece quais as etapas compde o seu ciclo, segundo
Rua(2014). No segundo momento é abordado quais os métodos de avaliacdo disponiveis,
segundo Faria(2005).

Na sequéncia, € abordada a avaliacdo de politicas publicas federais ex ante, em que
consiste, quais suas etapas, quando e como de ser aplicada, tudo em conformidade com as
diretrizes constantes de manual elaborado pela Casa Civil, a partir de grupo de trabalho
formado pelo Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas-CMAP e por dados
disponibilizados no sitio oficial do IPEA. De igual forma, também seguindo as diretrizes do

manual é abordada avaliacdo de politica publica ex post.
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Na terceira etapa é descrita a metodologia do trabalho, ocasido em que se descreve
como desenvolvido o trabalho, inclusive, delimitando qual o campo de estudo, que neste caso

foi os métodos de avaliacdo das politicas publicas federais aplicados pelo Governo Federal.

Também sdo apresentados exemplos de politicas publicas federais que foram objeto de
avaliacdo, tais como o Financiamento Estudantil-FIES e programa Bolsa Familia, sendo ainda

apresentando os indicadores e os resultados obtidos a partir de tais avaliagdes.

Ao término deste trabalho de conclusdo de curso sdo tecidas consideracfes sobre a
conveniéncia e oportunidade da aplicacdo dos métodos de avaliagdo no ambito da gestdo

pablica municipal.
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2 REFERENCIAL TEORICO

2.1 O ciclo das politicas publicas

A sociedade passou e continua passando por uma serie de transformacdes, o que tem
exigido dos governantes uma visao mais técnica e menos politizada acerca das solucdes que

devem ser apresentadas para resolucéo dos problemas sociais.

Todo mandatario, antes mesmo de ser eleito, elabora uma plataforma de governo
composta de propostas para solugbes de diversos problemas tais como: melhorias de
saneamento bésico, constru¢do de escolas, melhorias na seguranca publica, geracdo de

emprego e renda e etc.

Assim, quando investido no mandato, seja de prefeito, governador ou Presidente as
propostas apresentadas ao eleitor passam a ser colocadas em préatica, mediante a formulacdo

de politicas publicas.

Para Souza(2006) pode-se definir politica publica como o campo do conhecimento em
gue se materializam as propostas de governo e faz com que a maquina governamental possa
funcionar, ou ainda, quando necessario, servir de instrumento habil a reformulagdo ou

extin¢do de a¢Oes governamentais que ndo apresentem resultados efetivo, eficiente e eficaz.

Apresentado uma definicdo conceitual de politica publica torna-se necessario
conhecermos o seu ciclo. Vislumbra-se que que o gestor que possua uma correta compreensao
do ciclo de politicas publicas permite uma analise critica acerca da decisdo que precisa ser
tomada, da solucdo que precisa ser implementada, dos atores envolvidos e principalmente
quais estratégias nortearam a criacdo, expansao ou aperfeicoamento de determinada politica
publica.

Para Rua(2014), o ciclo de politicas € composto por fases interativas e iterativas:
formagdo da agenda, formacdo das alternativas e tomada de decisdo, implementacdo e

avaliagéo.

Nesse sentido, vejamos o ciclo da politica publica identificada na figura 1:
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(eiecoimiomes )

AVALIAGAO DEFINIGAO DO PROBLEMA

- DE AGENDA
v
TOMADA DE DECISAO:
ADOGAO DA POLITICA

FORMAGAO DE ALTERNATIVAS

Figura 1: Ciclo das politicas publicas
Fonte: Rua (2014, p.31)

Segundo a autora as etapas mencionadas ndo ocorrem em uma ordem preordenada
como descrita na figura 1. Pelo contrério, estas etapas tanto podem ocorrer
concomitantemente como uma pode sobrepor a outra. A logica destas etapas esta associada a

necessidade de constante retroalimentacdo do ciclo das politicas publicas.

A formacdo da agenda de politicas publicas nasce a partir da discussdo de um
determinado problema na sociedade, passando a vincular atores governamentais e nao

governamentais na resolucéo desse problema.

Uma vez definida a agenda sobre determinada politica publica, inicia-se a formacao
das alternativas como forma de auxiliar os atores na tomada de decisdo em busca de solugdes

que contemplem satisfatoriamente a maioria das partes envolvidas.

Ainda segundo a autora, a outra fase que compde o ciclo da politica publica é
avaliacdo, que a partir de critérios objetivos e de monitoramento fornece elementos para a que
0s atores publicos governamentais possam determinar ajustes nas politicas publicas em
execucao, bem como, prever possiveis problemas a serem enfrentados ainda na fase de

formulacdo da politica publica.

Para exemplificarmos o ciclo de uma politica publica, podemos citar atualmente a
discussdao em torno da chamada reforma da previdéncia, sendo o principal ponto do debate a
mudanca das regras de aposentadoria e pensdes como forma de diminuir o déficit

previdenciario.
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Sendo assim, a partir da avaliagdo que concluiu pelo aumento da expectativa da vida
do brasileiro e o alto comprometimento das receitas publicas para custeio da previdéncia
social, a reforma da previdéncia passou a figurar na agenda dos atores governamentais e ndo

governamentais como prioridade maxima, especialmente na agenda do congresso nacional.

Assim, em observancia a agenda que se formou antes, durante e apds 0 processo
eleitoral de 2018, o Presidente da Republica encaminhou ao congresso nacional a Proposta de
Emenda a Constituicdo n° 06/2019, que trata da reforma da previdéncia, ou seja, 0s auxiliares
diretos do Presidente da Republica( Ministros de Estado) e demais atores
governamentais(servidores publicos federais efetivos e comissionados) elaboraram uma

proposta que contempla alternativas supostamente capazes de reduzir o déficit da previdéncia.

Segundo Faria(2005) os tipos de avaliagdo existentes sdo a instrumental, a qual ndo
depende apenas do aspecto qualitativo da avaliacdo, como também da forma como sdo serdo
compreendidos os resultados avaliativos na pratica; a conceitual que pode ser determinante na
reformulacdo da politica publica alinhavada; instrumento de persuasdo, avaliagdo esta que
busca coletar evidéncias para corroborar na tomada de decisdo do agente publico acerca da
correcdo de rumos de determinada politica pablica; esclarecimento que se presta a formar uma
rede de informacdes e dados disponiveis a todos os atores publicas responsaveis por

implementar a agenda governamental.

Neste sentido, é justamente a fase de avaliacdo das politicas publicas que delimita o
foco de estudo deste trabalho, especialmente sobre os métodos que sao aplicados na avaliacdo

das politicas publicas federais.

2.2 Métodos de avaliacéo das politicas publicas federais

Para Cotta (2001), a avaliacdo poder ser classificada em funcdo do tempo, ou seja,
antes, durante ou depois da implementacdo da politica ou programa , em relacéo a posi¢do do

de quem avaliara e qual objeto sera avaliado.

Sob o tema séo as licdes de Trevisan:

Sem ordem de principalidade, uma das primeiras observacoes remete a diferenciacao
entre o timing da avaliacdo. A avaliacdo antes (ex ante) sempre foi muito estimulada
e induzida nos programas financiados pelos organismos multilaterais de
financiamento, especialmente aqueles voltados & infra-estrutura econdmica e ao
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desenvolvimento urbano. Essas avaliaces consistem em analises de custo-beneficio,
de custo-efetividade, das taxas de retorno econdmico dos investimentos previstos
(Lobo, 1998)

A avaliacdo intermediaria, também chamada de formativa, é conduzida durante a
implementagdo de um programa como meio de se adquirir mais conhecimento
quanto a um processo de aprendizagem para o qual se deseja contribuir. O objetivo é
dar suporte e melhorar a gestéo, a implementaco e o desenvolvimento do programa.
A énfase é dada a aplicabilidade direta dos resultados (Ala-Harja e Helgason, 2000).
As avaliacdes posteriores a implementacdo do programa sdo chamadas ex post ou
somativas, e visam trabalhar com impactos e processos, portanto, estuda-se a
eficacia e o julgamento do valor geral do programa (Trevisan, 2008, p.541).

No ambito do Governo Federal Brasileiro a avaliacdo de politicas publicas ainda se
mostra bastante incipiente, tendo o tema ganhado especial relevo a partir do ano de 2016 em

meio a discussdo da chamada PEC dos gastos publicos.

A proposta de emenda constitucional estabeleceu um teto de gastos publicos pelo
periodo de 10 anos, tendo surgido a iniciativa a partir do cenério de restricao fiscal, o que
levou ao governo federal a utilizar métodos de avaliagdo de politica publica inspirado em

experiéncias do Chile e do Reino Unido.

Nesta toada, sem a pretensdo de esgotar a matéria, passa-se a analise de como tem sido
procedida a avaliacdo de politicas publicas federais ex ante e ex post, notadamente, a partir
dos trabalhos desenvolvidos pelo Comité de Monitoramento e Avaliacdo-CMAP, que foi

instituido pela Portaria Interministerial n° 102/2016.

Vejamos nos termos da Portaria Interministerial n® 102, de 7 de abril de 2016, o

objetivo da criacdo do CMAP:

Art. 1° Fica instituido o Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas
Federais - CMAP, com o objetivo de:

I - aperfeicoar politicas publicas, programas e a¢des do Poder Executivo federal para
que alcancem melhores resultados; e

Il - aprimorar a alocacéo de recursos e melhorar a qualidade do gasto publico.

Dentre as varias atividades desenvolvidas pelos membros do CMAP, estdo aquelas que
culminaram na elaboracdo do Projeto de Lei n° 9163/2017, que dispde sobre a politica de
governanca da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional, estando
atualmente o projeto de lei em tramitacdo na Camara dos Deputados, sendo que sua aprovagédo
ensejard na criacdo da primeia lei que estabelece diretrizes e principios norteadores da

governanca.
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De igual forma, tendo em vista a necessidade implementacdo de avaliacdo das
politicas publicas federais com vistas a racionalizacdo dos recursos publicos, o governo
federal editou o Decreto n.° 9203/2017, que dispde sobre as diretrizes politica de governanca

da administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional.

O decreto em comento prevé no seu art.8° a criacdo do Comité Interministerial de
Governo-CIG, composto por Ministros de Estado, que possui, dentre outras atribuicdes
previstas no art.9° do referido diploma legal, competéncia para “ aprovar manuais e guias
com medidas, mecanismos e praticas organizacionais que contribuam para a implementacao

dos principios e das diretrizes de governanca publica. ”

A proposito desta competéncia o CIG com 0 objetivo de nortear os auxiliares diretos
do Presidente da Republica elaborou dois manuais/guias praticos com diretrizes ex ante e ex
post, caracterizando assim quais etapas devem ser seguidas quando da criacdo, expansdo ou
aperfeicoamento de uma politica pablica, bem como, para ado¢do de medidas que visem
correcdo de rumos ou até mesmo a extin¢do de uma determinada politica publica, sendo que 0

conteudo dos referidos manuais serdo objeto de analise nos tdpicos a seguir.

2.2.1  Avaliacdo de politicas publicas ex ante

O Manual denominado Avaliacdo de Politicas Publicas: Guia Pratico de Anéalise Ex
ante, editado pela Casa Civil(2018, V.1), assevera que a analise das politicas publicas devem
ocorrer ainda na fase de sua formulacdo, a fim de se garantir o alcance da finalidade almejada,

bem como evitar ocorréncia de obstaculos indesejaveis e que ja poderiam ter sido previstos.

Também pode se extrair do referido manual que “o fundamento da anélise ex ante é

orientar a decisdo para que ela recaia sobre a alternativa mais efetiva, eficaz e eficiente ”.

Assim, consoante as diretrizes estabelecidas as iniciativas de criacdo, de expansao ou
aperfeicoamento de politicas puablicas devem ser orientadas pelas seguintes etapas:
diagnéstico do problema; caracterizacdo da politica: agdes, publico alvo e resultados
esperados; desenho da politica; estratégia de construgdo de confiabilidade e credibilidade;
estratégia de implementacdo; estratégias de monitoramento, avaliacdo e controle; anélise de

custo beneficio; e impacto or¢camentario e financeiro.
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Por criacdo de politica publica entende-se uma nova acgdo governamental que
incialmente ndo esteja prevista no orgamento vigente ou até mesmo a jun¢do ou separagdo de

politicas publicas que estejam em andamento.

A expansdo da politica publica caracteriza-se por ampliar politicas publicas que
concedem beneficios ou incentivos, sendo necessario um aporte maior de recursos

orcamentarios.

A seu turno, o aperfeicoamento da politica publica consiste na alteracdo da sua
concepcao original com vistas a seu aprimoramento, podendo ampliar ou reduzir o aporte de

recursos orcamentarios e financeiros.
Feitas estas consideracdes iniciais passa-se a analise das etapas da avaliacdo ex ante.

No tocante as etapas as serem aplicadas na avaliacdo ex ante, ressalte-se que as
diretrizes estabelecidas pelo manual elaborado pela Casa Civil guarda estreita relacdo com
dispositivos do Decreto Federal n.° 9191, de 01 de novembro de 2017, que estabelece com
requisito obrigatério para nova acdo governamental que a exposi¢cdo motivos ministerial
venha acompanhada, dentre outros documentos, de parecer juridico e de mérito, sendo que
este ultimo deve conter critérios minimos em observancia as etapas previstas para a avaliacdo

ex ante ou ex post, conforme o caso.

Segundo o manual de avaliacdo ex ante a primeira etapa consiste no diagnostico do
problema, pois o seu correto dimensionamento(identificacdo do problema, causa potenciais,
evidéncias no Brasil, comparacgdo internacional, razfes para intervencdo e politicas similares)
garantird que a solucdo proposta para sua resolucao seja efetivo, eficiente e eficaz, inclusive,
permitindo uma visdo in perspectiva de possiveis gargalos que podem ser enfrentados

posteriormente a criacdo da politica publica.

A segunda etapa consiste nos objetivos, agdes e resultados esperados, devendo restar
caracterizado os objetivos da acdo proposta, resultados e impactos, acOes, metas, relagdo com
problema(causa + efeitos=resultados) e ainda verificar a existéncia de politicas publicas

semelhantes.

A terceira etapa diz respeito ao seu desenho, estratégia de implementacdo e

focalizacdo, o que otimiza o tempo, qualifica o debate e apresenta 0s argumentos persuasivos
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que justificam os atores envolvidos no processo a apoiarem a proposta, devendo determinar os
agentes envolvidos, a articulagdo da politica pablica criada com outra ja em curso, 0s
impactos ambientais, quando houver, o periodo da vigéncia, o publico alvo, a populacédo

elegivel, a priorizacéo e a selecdo de beneficiarios.

A quarta etapa consiste na elaboracdo do impacto orcamentario e financeiro, sendo
esta etapa determinante para a verificacdo se existentes recursos para o financiamento da
politica publica proposta, devendo conter analise de custo financeiro, ou seja, 0 quanto devera
ser gasto por cada ente envolvido, analise com observancia da Lei de Responsabilidade Fiscal,

certificar a existéncia de dotacdo orcamentaria vigente, bem como analise dos riscos fiscais.

A quinta etapa consiste na estratégia de construcdo de confianca e suporte, devendo
ser avaliados aspectos como a confiancga publica, ou seja, 0 apoio da populacéo a implantagéo,
extincdo ou aperfeicoamento de determinada politica puablica, o envolvimento dos
interessados, que envolve a articulacdo dos Orgdos internos e externos, a elaboracdo da
proposta, a identificacdo e conquista de liderancas politicas tendentes a apoiar referida agéo, e
ainda, identificar os focos de oposicdo/resisténcia que possam dificultar a criacdo, expansdo

ou aperfeicoamento de determinada politica publica.

Por fim, a sexta e Ultima etapa que consiste no monitoramento, avaliacdo e controle,
mecanismos estes que visam asseguram que a politica publica almejada atinja sua finalidade e
possibilite, caso seja necessario, a adocdo de medidas corretivas e de ajustamento da politica

por partes dos agentes executores de maneira a resguardar a configuracdo original.

Para tanto, para fins de monitoramento, avaliacdo e controle, a politica publica
podera ser testada em um projeto piloto, serem definidos quais os indicadores serdo utilizados
para aferir o éxito da politica publica, definir quem serdo os responsaveis pela analise dos
indicadores, dos resultados obtidos, de como sera dada a publicidade das informacdes
essenciais do programa e ainda quais as medidas de impacto poderdo ser adotadas no caso de

ser necessaria a realizacdo de ajustes.

2.2.2  Avaliacdo de politicas publicas ex post

Uma vez apesentados 0s aspectos da avaliacdo ex ante, passa-se a caracterizagdo das
etapas da avaliacdo ex post, também adotando como fonte 0 manual elaborado pela Casa Civil

da Presidéncia da Republica.
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Como dito anteriormente em um cenario de restricdo fiscal revela-se de suma
importancia o0 monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, como mecanismos auxiliares
aptos a influenciarem o processo decisério dos atores publicos governamentais quanto a
priorizagdo na alocacdo dos recursos publicos, sendo o Plano Plurianual-PPA elaborado a
cada 4 anos o principal instrumento de referéncia para a avaliacdo das politicas publicas

federais.

Conforme se extrai do Manual de Avaliacdo de Politicas Publicas — guia préatico de
analise ex post elaborado pela Casa Civil(2018, V.2) a incumbéncia de monitoramento e
avaliacdo das politicas federais cabe ao Comité Interministerial de Governanga-CIG, ao
Comité de Avaliagdo e Monitoramento de Politicas Federais-CMAP e também do Comité de
Monitoramento e Avaliacdo dos Subsidios-CMAS, este ultimo foi instituido pelo Decreto n.°
9588, de 27 de novembro de 2018, sem prejuizo é claro das avaliacdes realizadas de maneira

setorial.

A avaliacdo de politicas publicas federais ex post, ou seja, ja na fase de execucao, recai
também sobre a expansdo ou aprimoramento que pode resultar na juncdo, na extin¢do ou até
mesmo na criacdo de determinada politica publica, pois, notadamente as politicas publicas
que se revelam ruins segundo apontamentos feitos pelos atores governamentais e néo
governamentais ndo podem perdurar por muito tempo, sob pena de gerarem prejuizos aos

entes governamentais.

Para que haja confiabilidade na avaliacdo é imprescindivel que os avaliadores sejam
externos e independentes ou até mesmo que os resultados destas avaliagdes sejam discutidos

em diversas instancias do governo federal, especialmente no CMAP e no CMAS.

Os tipos de avaliacdes existentes no governo federal séo: Avaliagdo Executiva e
AvaliagOes especificas que se subdivide em: Avaliagdo de Desenho, Avaliagdo de
Implementagdo, Avaliacdo de Governanca Publica, Avaliagdo de Resultados, Avaliagido de

Impacto, Avaliacdo Econdmica e Avaliacdo de Eficiéncia. .

A Avaliagdo Executiva € considerada como porta de entrada para as demais
avaliagcdes, porque é ela que traz informacgdes gerais sobre determinada politica publica,

determinando assim qual a abordagem mais especifica e aprofundada devera ser realizada, até
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mesmo para evitar desperdicio de tempo e recursos realizando anélise de aspectos que nédo
apresentam qualquer relevancia para a politica publica sob exame.

Esta avaliacdo deve ser realizada a partir dos seguintes passos: da descri¢cdo geral da
politica a ser avaliada; do diagnéstico do problema que devera identificar quais a causas dos
problemas que apresentou a politica publica sob exame, seja a partir do diagnostico feito na
analise ex ante quando de sua criagdo, ou caso ndo tenha sido feita essa analise devera ser
elaborado um mapeamento com base nos documentos que subsidiaram a elaboragdo da
politica publica; do desenho da politica a partir da analise de trés elementos: modelo 16gico,
incentivos existentes e forma de acesso da politica; da teoria do programa devendo ser
abordada em poucas palavras quais 0s objetivos, resultados e impactos que eram esperados e
quais os problemas que impedem que a politica publica atinja sua finalidade; da
implementacdo, que consiste em analisar como se comportou qual a politica publica durante
sua fase de implementacdo, reanalisando todo o seu processo de organizacdo para o fim de
retomando os objetivos iniciais; da governanca, etapa em que se checa se a politica publica
observa os principios previstos no Decreto n.° 9203/2017; dos resultados, em que se avalia a
possibilidade de resposta do usuério do servi¢o publico a politica publica implementada, bem
como se analisa qualitativamente e quantitativamente os seus indicadores com o objetivo de
subsidiar a intervencdo pretendida; dos impactos, em que se analisa todos os dados
disponiveis sobre a politica publica para definir a viabilidade da mesma ser ajustada; da
execucao das despesas orcamentérias e dos subsidios da unido, em que avalia se 0 mau
desempenho na execucdo da politica publica se deve a aspectos orcamentarios e do
contingenciamento de recursos, enfim, deve ser analisar a sustentabilidade das fontes de
financiamento da politica publica; dos insights sobre eficiéncia e economicidade do gasto,
devendo se avaliar o custo/beneficio da execuc¢do da politica, confrontando-se assim os custos
de execucdo da politica com os resultados obtidos, tendo como um dos pardmetros o
dispéndio orcamentario anual; e por fim tem-se o passo das recomendacfes, que a partir das
respostas encontradas com a adogdo dos passos anteriores, podendo ser recomendado uma
intervengdo imediata e pontual, ou até mesmo recomendar uma analise mais aprofundada do

problema a ser enfrentado a partir de uma das avaliagdes especificas.

Antes de passar a analise das avaliagGes especifica, cumpre ressaltar que também

estas avaliacOes sdo precedidas da anélise de diagnostico do problema.
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A Avaliagdo de Desenho consiste numa reanalise do desenho da politica publica
quando de sua formulagdo, comparando-se assim as evidéncias antigas com as evidéncias
atuais, a fim de entender os erros e falhas existentes na execucdo e consequentemente propor

alteracdes.

Suas etapas sdo: revisdo do modelo légico — indicadores -andlise da teoria do
programa- identificacdo e erros no desenho da politica(definicdo e identificacdo da populacéo

elegivel; ambiente institucional; controle e incentivos) — recomendacoes.

A Avaliacdo de Implementacdo tem como objeto analisar o desenho da politica
publica, comparando-se assim se sua execucdo estd em conformidade com o planejamento
realizado. Em regra a avaliagdo de implementacdo deve ocorrer antes da avaliagéo de
impacto, evitando-se a promocao de ajustes em determinada politica publica com bases em

evidéncias que ndo correspondem ao seu desenho atual.

Suas etapas sdo: definicdo do objeto da avaliacdo(questdes e subquestdes) —
definicdo de critérios de performance — definicdo do escopo e avaliacdo da necessidade de

amostragem — definicao de técnicas e instrumento de avaliagdo — execucao — recomendacdes.

A Avaliacdo de Governanca Publica consoante definicdo contida no decreto n.°
9203/2017 é conjunto de mecanismos de lideranca, estratégia e controle postos em pratica
para avaliar, direcionar e monitorar a gestdo, com vistas a conducao de politicas publicas e
a prestacao de servicos de interesse da sociedade. Nesta avaliacdo a partir das premissas de
boas préaticas de governanca se analisa o papel dos atores governamentais no processo de

execucdo da politica publica.

Suas etapas sdo: estruturacdo(identificacdo do objetivo; definicdo dos elementos de
avaliacdo e dos pontos de vista dos decisores) — execu¢do( mensura por métodos matematicos
os julgamentos dos atores: definicdo dos niveis bom, neutro e ndo atrativo; construcdo da

funcdo de valor dos descritores; aplicacdo do modelo) -recomendacdes.

A Avaliacdo de Resultados vai além do que se define como monitoramento da
politicas publica que se resume na anélise dos indicadores a ela vinculados, tendo assim um
espectro de incidéncia maior, porque promove uma analise a partir das respostas dadas pelo

publico alvo a ser atingido.
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A Avaliagdo de Impacto segue como etapa complementar das demais avaliagfes
mencionadas. A partir de métodos experimentais e ndo experimentais a avaliacdo de impacto
tem como objetivo analisar os resultados e impactos esperados, devendo ser considerada

como parte integrante do ciclo da politica publica.

Podem ser caracterizadas como etapas da avaliacdo de impacto: descricdo da politica
e seus diversos componentes - especificar varidveis de resultados que serdo avaliadas —
determinar como sera isolado o efeito da politica — determinar sobre que o impacto sera
estimado — estimular magnitude e precisdo do impacto -apresentar orcamento factivel e

razoavel -testes de mecanismos.

A Avaliacdo Econdmica — Diferentemente da avaliagdo econbmica ex ante, aqui 0s
custos da execucdo de uma determinada politica pablica jA sdo conhecidos, podendo,
inclusive, serem comparados o0s custos desta e de outas politicas publicas similares. Assim
busca a avaliagdo econdmica analisar o efetivo retorno da politica publica, ou seja, se o valor

despendido na sua execucao € compativel com os beneficios alcancados.

S&o consideradas etapas da avaliacdo econdmica ex post as mesmas da avaliacdo ex
ante, acrescido é claro de uma etapa de avaliacdo de custo beneficio, pois os custos e
beneficios j& sdo conhecidos.

Por fim ainda segundo guia de analise de politicas publicas federais ex post, temos a
avaliacdo de eficiéncia que busca estabelecer se os resultados obtidos na execuc¢do de politicas
publicas pelos Estados e Municipios que sdo financiadas em grande parte pela Unido
poderiam ser alcancados com menor custo. Busca-se aqui um ponto de inflexdo sobre a
possibilidade de otimizacdo dos recursos publicos empregados para o alcance de determinada
finalidade.

Suas etapas sdo: identificacdo das unidades produtivas — definicdo dos insumos
principais — definicdo dos produtos -definigdo dos métodos — variaveis ambientais e ndo

discricionarias.

Nesse diapasdo, uma vez estabelecidas os tipos de avaliacdes de politica publicas e
caracterizadas suas etapas, apresenta-se a metodologia aplicada no presente trabalho de

conclusédo de curso.
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3 METODOS E TECNICAS DE PESQUISA

Neste topico apresenta-se a metodologia para o presente trabalho de conclusdo de curso
que se divide em Introducdo, Revisdo Teorica, Analise de Resultados e Discussdo e as

conclusoes.

O insight para definicdo do tema desta monografia ocorreu a partir do estudo da
disciplina de Politicas Publicas, sob a coordenacédo do professor Caio Cesar Medeiros da Costa,
em virtude da contemporaneidade do tema abordado na aula 3, que tratou da implementacéo,
monitoramento e avaliacdo das politicas publicas, chamando a atengdo um artigo veiculado
pelo site UOL no dia 05.11.2017 e que tinha o seguinte titulo: Governos federal e estadual

comecam a avaliar suas politicas publicas.

O referido artigo enfatizava avaliagbes de impacto promovidas pelo Comité de
Avaliacdo e Monitoramento de Politicas Publicas Federais-CMAP em programas como o Bolsa

Familia, Beneficio de Prestacdo Continuada e Fundo de Financiamento Estudantil-FIES.

Inicialmente, cumpre esclarecer que este TCC foi realizado utilizando-se o tipo de
pesquisa descritiva-qualitativa, mediante a revisdo de artigos académicos que tratam da
avaliacdo de politicas publicas, de analise de normas juridicas federais e outros documentos
oficiais e ainda mediante o0 acesso a sitios oficiais da Casa Civil da Presidéncia da Republica e

do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada-IPEA.

Para além de uma pesquisa sobre o tema da avaliagdo de politicas publicas como
instrumento orientador na tomada de decisdo no ambito do governo federal, inclusive,
analisando resultados em politicas publicas federais, pretende-se estimular a disseminacao do

método avaliativo para o &mbito da gestdo publica municipal.

Na fase introdutdria desta pesquisa, cujo tema ainda é muito incipiente, foram tecidas
consideracOes acerca da conjuntura econdmica vivenciada pelo Brasil, especialmente a partir
do ano de 2015, que culminou na aprovacdo da chamada PEC dos gastos publicos, momento
em que o Governo Federal passou a discutir a necessidade de maior racionalizacdo e

priorizacdo dos recursos publicos.
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Foi essa conjuntura de recessdo econdmica e de absoluta restricdo fiscal que levou o
Governo Federal a propor a chamada PEC do teto dos gastos publicos e a criar mecanismo de

avaliacdo de politicas publicas, como forma de priorizar e racionalizar os recursos publicos.

Sendo assim, na fase da revisdo teorica desta pesquisa foi abordado o conceito de
politica publica e seu ciclo composto de formulacdo de agenda, formacdo das alternativas e

tomada de decisdo e avaliagdo e monitoramento.

Nesse diapasdo foram abordados os métodos utilizados para avaliacdo das politicas
publicas federais ex ante(antes da formulacdo da politica publica) e ex post(ap6s a elaboracédo

da politica pablica), limitando-se assim a area de abrangéncia.

Para tanto, 0 conceito e a caracterizacdo das etapas das analises ex ante e ex post das
politicas publicas federais foram extraidos a partir da analise de dois manuais/guias praticos,
um de anélise ex ante e outro ex post, elaborados em 2018 a partir de um trabalho conjunto da
Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica, do Ministério da Fazenda, do Ministério do
Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, o Ministério da Transparéncia e Controladoria

Geral da Uni&o e o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada-IPEA.

Depreende-se da analise dos manuais que os mesmos foram elaborados a partir de

experiéncias internacionais adotadas no Reino Unido e Chile.

Os elementos contidos nos referidos manuais foram extraidos dos principios e
diretrizes basicas de governanca publica constantes do Decreto Federal n.° 9203, de 22 de

novembro de 2017.

Também guarda pertinéncia tematica com esta pesquisa o Decreto Federal n.° 9191, de
28 de setembro de 2017, que regulamentou a Lei complementar n°® 95/98 e traz padronizacgao
de procedimentos que devem ser observados quando da elaboragdo de normas juridicas que

tratem da criacdo de politicas publicas.

Importante destacar que presente pesquisa ndo abordou os exemplos citados em cada
uma das etapas que caracterizam a analise ex ante e ex post, vez que na fase de resultados
serdo analisadas politica puablicas federais que foram avaliadas segundo as premissas

examinadas.
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Assim, na fase de resultados sdo apresentadas as seguintes avaliacGes realizadas pelo
Comité de Monitoramento e Avaliacdo das Politicas Puablicas Federais-CMAP: O
Financiamento Estudantil-FIES e o Programa Bolsa Familia-PBF disponibilizados no site do

Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada IPEA.

A analise dos resultados destas avaliacGes e discussdo € promovida a partir dos dados

que foram coletados e evidenciados, tais como indicadores econdémicos e sociais.

Neste contexto, esta pesquisa apresenta como publico-alvo os atores governamentais
responsaveis pela formulacdo e execucdo de politicas publicas, tendo os métodos sido
desenvolvidos e aplicados a partir da criagdo de grupos de trabalho designados para atuarem
no Comité Interministerial de Governo-CIG.

Com efeito, a fase conclusiva deste trabalho tece consideracGes acerca da importancia
das avaliagOes das politicas publicas antes e apds a sua elaboragdo, vez que estas fornecem
evidéncias técnicas e de ordem pratica que subsidiam a tomada de decisdes dos agentes
governamentais, reduzindo assim as chances de implementar politicas publicas ineficientes e

ainda possibilitar uma reformulacdo no desenho das mesmas.

Em que pese a pesquisa ter sido delimitada no ambito do governo federal, 0s seus
resultados servem de pardmetro para implementacdo de boas praticas de governanca nos
municipios, inclusive, a padronizacéo adotada pelo Governo Federal, que foi materializada no
Decreto n.° 9.203/17, também é objeto do Projeto de Lei n.° 9163, de 2017, que tramita na

Camara dos Deputados
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4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Ante ao problema que foi levantado nesta pesquisa passa-se agora a demonstrar a
aplicabilidade na pratica dos métodos de avaliacdo estabelecidas pelo Conselho de

Monitoramento de Avaliacao de Politicas Publicas Federais-CMAP.

O primeiro caso apresentado se refere ao redesenho do programa do Fundo de

Financiamento Estudantil - FIES, que em 2017 passou a ser denominado “NOVO FIES”.

O segundo caso se refere ao aperfeicoamento do Programa Bolsa Familia-PBF, que

também em 2017 passou por uma avaliacdo de impacto, conforme noticiado pela midia.

Os dados aqui apresentados foram obtidos a partir de algumas das discussoes
promovidas no ambito do CMAP e que foram compilados no livro CMAP:2016 A 2018:
estudos e propostas do Comité de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas Publicas Federais,

cuja reproducdo se encontra em IPEA(2018).

Também foram extraidos dados do Relatério de Execucdo de Programa de Governo n°
75, Programa Bolsa Familia, publicado pelo Ministério da Transparéncia e Controladora
Geral da Unido-CGU em 31.12.2017.

Nos dois casos foram realizadas avaliacGes segundo as diretrizes estabelecidas para
analise de politicas publicas ex ante e ex post, podendo se extrair em houve a comunicacao de

dados e a integracdo de diversos setores governamentais.

Importante destacar que ndo serdo apresentados e nem discutidos o comportamento

destes dois programas do governo federal ap6s as analises e modificacdes introduzidas.

4.1 Avaliagéo para o redesenho do Financiamento Estudantil -FIES

A presente avaliagdo foi realizada com o intuito de auxiliar a tomada de deciséo
quanto ao redesenho do FIES, tendo em que vista que a expansdo do programa verificada
entre 2010-2014 e o alto indice de inadimpléncia comprometiam a propria continuidade do
programa, sendo necessario seu aperfeicoamento para garantir a concessdo do crédito

educativo de forma sustentavel, especialmente sob a ética do gasto publico.
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No presente estudo buscou-se avaliar a expansdo do programa FIES no periodo
compreendido entre 2010 a 2014, periodo este em que se verificou uma crescente no nimero

de matriculas do programa, justamente pelos atrativos oferecidos.

Contudo, o estudo sobre o redesenho do FIES decorreu em virtude dos altos de

inadimpléncia verificado especialmente a partir de 2014. Vejamos o grafico 1:
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Gréfico 1: historico de Inadimpléncia do FIES
FONTE: https://g1.globo.com/

A partir de entdo passou a ser analisada segundo métodos de andlise ex post da
avaliacdo de desenho, tendo sido efetuada previamente uma analise do diagnostico do
problema e consequentemente uma comparagdo entre as evidéncias atuais do programa com
as evidéncias da formulagdo do mesmo, na etapa ex ante.

Vejamos o quadro 1:

Fiota 1: Rtz 2:
fatares inerantes ao praprio desenha do programa fatores administrativas
{sutrsidice impilicits oy ex ande) [subsidias ex post)
Taxas de juros subsidiadas Fancelas temporaniamente em atraso
Pesindas de utilizacio e de cardncia jsentos de f2xes de jwos W&o pagamenta (evasdo)

Reembolsos definidos em termos namingis (hd casos em Que neam COMmecaa

menetiria incide por completa) Custos administrativas

LONQOS PErinoas 02 amorEagd0

Quadro 1- Fatores que reduzem a total recuperacio dos montantes emprestado
por meio de programas de crédito educativo.
FONTE: Criagdo do autor a partir de dados extraidos de IPEA(2018)


https://g1.globo.com/
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Ao analisar o quadro 1, percebemos que a rota 1 discrimina fatores que séo inerentes
ao desenho do FIES quando de sua formulagdo, enquanto a rota 2 discrimina fatores
relacionados aos problemas evidenciados na execucdo do programa que influenciam a
inadimpléncia e consequentemente na taxa de reembolso dos empréstimos, o que culminou na

necessidade de aperfeicoamento da referida politica publica.

Outro aspecto analisado diz respeito a concessdo de subsidios implicitos no desenho
do programa, tendo sido adotado o método de experiéncia internacional para compar o FIES
com outros quarenta e quatro programas de crédito educativo de trinta e nove paises. O

resultado da comparacao esta retratado no grafico 2:
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Gréfico 2: FIES: Subsidios Implicitos, em comparagdo com 44 programa de crédito educativo de
39 paises.
Fonte: IPEA(2018,p.134)

A analise comparativa revelou que o FIES no primeiro periodo compreendido entre
2010 a 2015 estava no grupo de nove paises que concedia entre 40 a 60% de subsidios
implicitos. A partir de 2015 com algumas modificagdes que foram feitas no programa esse
percentual de subsidio implicito reduziu para um percentual entre 20% a 40%, razdo pela qual
uma nova reducdo de subsidios foi rechacada, porquanto os percentuais ndo era a causa de

impacto negativo do programa no tocante a taxa de reembolso.

Assim, passou-se a analise da forma como sdo contratados/operacionalizados o0s
programas de créditos rotativos, chegando-se a conclusdo de que basicamente dois modelos
eram adotados: o primeiro modelo € o convencional, praticado em paises como Estados
Unidos e Canada e no Japdo, em que o financiamento é gerido e concedido por institui¢oes

financeiras, sendo o valor devolvido por presta¢cdes pagas durante um determinado periodo,
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conforme taxas de juros contratadas. Neste modelo o governo garante o financiamento em

caso de inadimpléncia.

O outro modelo adotado, inclusive, pelo Brasil, o empréstimo é concedido e gerido por
institui¢Oes publicas.

Neste contexto a analise do CMAP passou a considerar a ado¢éo de um outro modelo,
o0 de empréstimo com amortizagdes contingentes a renda(ECR). Por esse modelo de
empréstimo sujeito também a taxas de juros, a diferenca reside no fato de que a amortizacao
do empréstimo ocorre de acordo com a renda do formando, ou seja, sendo maior a renda do
formando ap6s a formatura acelera-se a amortizacdo e consequentemente a quitacdo do
empréstimo, se menor os rendimentos principalmente no inicio da vida profissional o prazo

para pagamento de empréstimo e mais longo mostrando-se assim mais justo.

Vale ressaltar que a partir da analise de experiéncias internacionais, a exemplo de
paises como Australia e Nova Zelandia o modelo foi bem sucedido, tendo sido observado
ainda que o ECR se mostra recomendavel para paises em que os programas de credito

educativo sdo centralizados como é o caso do Brasil e ndo é caso do EUA.

Outro ponto de inflexdo determinante para a necessidade de se redesenhar o FIES diz
respeito a crescente reducdo de matriculas a partir de mudancas ocorridas no programa em

2015. Nesse sentido vale conferir os dados constantes da tabela 1:

2010 an 20E 2013 2014 Wariagaa (%)
Makriculas nas IES privadas 3987 424 4.151.3M . 208 006 4.374.431 1664 547 0
Coatratas. ativas do Fies 531.587 B23.241 914.195 1.551.956 1.910.718 2542
% do total de matrioulas 133 15,0 17 355 41,0
negressantes 1.181.650 1.260.257 1.508. 245 1404450 1658 350 10,3
Coantratas nowos do Fies 76185 154,250 377,780 509505 732 243 Ab1,4
% dio tatal de ingressantes 6,4 12,2 250 315 44 F

Tabela 1: Brasil: contratos do Fies,matriculas e ingressantes em cursos de graduagao presenciais
nas IES privadas (2010-2014).
Fonte: IPEA(2018, p.137)

A tabela 1 demonstra acentuado aumento do niimero de matriculas entre 2010-2014,

provavelmente a partir das mudancas implementadas no programa no ano de 2010.
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Contudo, em virtude da recessdo econdmica que se abateu sobre o Brasil no ano de
2015, foram promovidas mudancas nas regas do FIES, tendo sido verificado ja em 2015 e
principalmente no ano de 2016 uma queda no numero de contratos do fies, conforme se pode

verificar no grafico 3:
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Gréfico 3: Brasil: contratos firmados junto ao Fies por exercicio (2010-2016) (Em 1 mil)
Fonte: IPEA(2018, p.139).

Deste modo, procedeu-se a analise relativa a reducdo das matriculas via FIES com
fundamento em indicadores como faixa de renda, faixa etaria, aspectos regionais, inclusive, a

partir da dados coletados pela Pesquisa Nacional de Amostra de Domicilios-PNAD.

Nesta avaliacdo do FIES, quando comparados os indicadores de renda com faixa etaria
dos concluintes do ensino médio constatou-se que 0 novo teto de renda estabelecido em 2015

ampliou o nimero de beneficiarios com renda até um salario minimo.

Noutro giro, constatou-se que uma das hipoteses para a reducdo de matriculas pode
estar associada ao fato de que a demanda de concluintes de ensino médio com renda até um

salario minimo € inferior quando comparados com os concluintes de outras faixas etarias.

Outros aspectos foram analisados na avaliacdo do programa, tais como a alta
concentracdo de contratos do FIES em quatro grandes conglomerados educacionais que
possuem participacdo na Bolsa de Valores, os requisitos de contratacdo estabelecidos pelo
FIES que a partir de 2015 acabou ampliando as desigualdades regionais na medida em que
passou a utilizar como critério de desempenho na prova do ENEM, tendo sido verificado que
0 desempenho na prova aumenta conforme a renda do participante, 0 que evidenciou que o
critério de renda adotado pudesse contemplar um universo maior de participantes menos

favorecidos, tal vantagem foi mitigada pelo critério de nota na prova do ENEM.
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Com efeito, a partir das evidéncias coletadas foram apresentadas propostas de
redesenho do programa, todavia, garantindo-se assim a ampliagéo ao acesso, a permanéncia e
conclusdo da educacao superior e ainda garantir o reembolso do valores concedidos a titulo de
empréstimo e ainda inibir o financiamento indireto de grandes conglomerados educacionais,
sob pena de esté ser incentivando a concentragdo de capital e a monopolizagdo do mercado
educacional no campo do ensino superior em detrimento de investimentos publicos na

educacdo basica, por exemplo.

As propostas apresentadas ao final preveem a redugdo dos subsidios implicitos, a
implantacdo do sistema de amortizagdes de contingentes de renda(ECR), o compartilhamento
de dados entre o Instituto Nacional de Educacdo e Pesquisa INEP e Receita Federal com
vistas a melhorar a tributacdo de renda de graduados no Brasil e no exterior, utilizando-se
ainda a expertise da receita para efetivar a cobranca dos inadimplentes, inclusive com a
inscricdo em divida ativa, estipulacdo de um valor minimo de cobranca para os graduados que
ndo sejam alcancados pela receita ou pelo cadastro unico do governo federal, descentralizacéo
do crédito educativo autorizando a operacionalizagdo do mesmos por institui¢cbes financeiras
privadas e cooperativas de crédito, exigir contragarantias das instituicdes privadas de ensino
superior, tais como melhoria da qualidade educacional e implantacdo de programa
profissional para os seus egressos, liberacdo de crédito educativo proporcional ao pagamento
dos empréstimos anteriormente liberados com o finalidade de se alcanca a auto

sustentabilidade do FIES e ainda estabelecer limite de contratagéo por instituicdo de ensino.

Uma vez concluida a apresentacdo de resultados obtidos na avaliacdo de desenho do
FIES, percebe-se que o problema delineado na fase introdutdria neste trabalho de concluséo
de curso relativo a influéncia da avaliacdo de politicas publicas ex ante ou ex post na tomada
de decisdo do agente publico pode ser respondida de forma afirmativa, na medida em que os
insumos obtidos na avaliacdo do programa FIES feita pelo CMAP que ndo possui forgca

vinculativa foram encampadas em parte no programa NOVO FIES.

A Lei Federal n.° 13530/2017 introduziu importantes mudangas no programa FIES,
cujas regras passaram a viger em janeiro de 2018, tendo a principal proposicdo da avaliacdo
realizada pelo CMAP sido implementada ainda que de forma incipiente, qual seja, o
estabelecimento de amortizagGes contingentes a renda(ECR), conforme se observa no art.5°-C

da respectiva lei.
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4.2 Avaliacéo para aperfeicoamento do Programa Bolsa Familia

O livro CMAP: 2016 A 2018: estudos e propostas do Comité de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas Federais, cuja reproducdo se encontra em IPEA(2018), traz
um estudo de caso acerca do aperfeicoamento no cruzamento de dados do Programa Bolsa
Familia baseado no Cadastro Unico, que condensa as principais informacdes para acesso aos

programas sociais do governo federal.

O objetivo desta avaliacdo de implementacdo que precedeu a avaliacdo de impacto foi
de combater inconsisténcias em cadastros de beneficidrios do Programa Bolsa Familia
evitando assim o cancelamento de beneficios concedidos a beneficiarios que ndo atendem as
condicdes de elegibilidade viabilizando assim a selecdo de beneficiarios que atendiam o0s
critérios de elegibilidade( renda e composicdo familiar) e no entanto aguardavam na fila de

espera.

Em que pese a abordagem do estudo de caso promovido pelo CMAP, vale ressaltar
que uma melhor compreensdo da metodologia realizada para esta avaliagdo de
aperfeicoamento se extraiu do Relatério de Execucdo de Programa de Governo n° 75,
Programa Bolsa Familia, publicado pelo Ministério da Transparéncia e Controladora Geral da
Unido-CGU em 31.12.2017.

O relatério da CGU foi produzido a partir de estudos realizados pelo Grupo de
Trabalho Interinstitucional-GTl, instituido pela Portaria GM/MDS n° 68, de 22/06/2016,
grupo este que é um dos desdobramentos do CMAP, sendo a criacdo de grupos de trabalho
previsto no art.10, do Decreto Federal n® 9203/2017.

Trés foram os eixos abordados pelo GTI em sua avaliagdo:

(1) aperfeigoamento do processo de inclusdo e atualizag@o cadastral (consultas on-
line e consulta ao cidad&o);

(2) aperfeicoamento dos processos de monitoramento e a¢bes de combate a fraudes
por parte dos cadastrados (aperfeicoamento do processo de averiguacdo cadastral,
incluindo medidas pds-cancelamento, quando for o caso); e

(3) elaboracéo de sistematica de identificacdo, de apuracdo e de a¢bes de combate a
fraudes em nivel municipal. CGU(2017, p.22).

O principal resultado do trabalho produzido pelo GTI foi justamente aprimorar o

controle sobre os processos de cadastramento das familias que sdo realizados pelos gestores
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municipais no &mbito do Cadastro Unico, que funciona como porta de entrada para acesso a
programas sociais do governo federal, o principal deles o Bolsa Familia.

Para tanto, a partir do cruzamento de dados realizado pelo GTI foram identificados
2.558.325 cadastros de beneficidrios do PBF cujos cadastros apresentam algum tipo de

inconsisténcia, sendo classificadas em trés faixas de renda familiar per capita RFPC, vejamos:

RFPC até RFPC entre RFPC acima de Total
R$170,00 R$170,01 e 1/2 S.M. 1/2 S.M.
620.032 1.468.681 469.612 2.558.325

TABELA 2: Familias PBF com inconsisténcias cadastrais
FONTE: Criacdo do autor a partir de dados extraidos de CGU(2017, p.13)

Neste cruzamento foram utilizados principalmente os dados constantes da Relagdo de
Informagdes Sociais-RAIS e do Cadastro Geral de Empregados e Desempregados-CAGED,
do Ministério do Trabalho, bem como da folha de pagamento do INSS, vez que correspondem

as principais fontes de informacéo de renda formal no Brasil.

Dentre os varios insumos produzidos no relatério da Unido, o achado mais relevante
pelo menos sob o ponto de vista de aperfeicoamento do sistema de cadastramento das
familias, se refere ao dado que o cadastro de 345.906 familias em faixa de valor acima de
meio salario minimo apresentaram indicios de subdeclarardo de renda, ou seja, que omitiram

rendimentos. Vejamos a tabela 3:

Familias com renda subdeclarada entre ¥ e 1 salario minimo. 296.940 296.940
Familias com renda subdeclarada entre 1 e 1% salario minimo. 34.876 34.876
Familias com renda subdeclarada entre 1% e 2 salarios minimos. 8.855 8.855
Familias com renda subdeclarada maior que 2 salarios minimos. 5.235 5.235
Total 345.906 345.906

TABELA 3 - Indicios de subdeclaracéo de renda
FONTE: Criacdo do autor a partir de dados extraidos de CGU(2017, p.34)

Considerando um dos objetivos da avaliacdo de aperfeicoamento que é de certificar a
eficiéncia dos mecanismos de controle com vistas a assegurar a boa execugdo da politica
publica, ou seja, se 0 produto que pretende se entregar esta sendo efetivamente entregue a
guem realmente deveria, da comparagdo do quadro 1 com com o quadro 2 se extrai que do
total de familia cadastradas com RFPC acima de meio salarios minimo aproximadamente
74% apresentou inconsisténcia quanto a renda declarada no cadastramento, o que pode ter

gerado pagamentos indevidos da ordem de R$ 1,3 bilh&o.
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Os resultados do cruzamento dos dados efetuado pelo GTI foram consolidados a partir
de cruzamento de dados efetuados pela CGU em base de dados diferentes, que cruzou dados
da Matriz/Caixa com dados do Sistema Integrado de Administracdo de Pessoal-SIAPE, que
possui informacdes sobre a folha de pagamento de servidores publicos federais, do Sistema de
beneficios-SISBEN/INSS, que contem informacdes sobre a folha de pagamento de beneficios
previdenciarios e com a RAIS 2015, diferentemente do GTI que utilizou dados da
RAIS/2014.

Assim, ante ao resultado da presente avaliagdo foram expedidas as seguintes
recomendacdes ao Ministério do Desenvolvimento Social(atual Secretaria de
Desenvolvimento Social do Ministério da Cidadania) como forma de aprimoramento do

Cadastro Unico:

Recomendac¢do(1): Adotar processo prévio de verificacdo das informaces
declaradas no Cadastro Unico como requisito de validagdo do cadastro,
proporcionando transparéncia em caso de divergéncia com dados registrados em
bases oficiais, presumindo-se a veracidade das informacdes ratificadas pelo cidadao.
Recomendagdo(2): Disponibilizar as informacBes detalhadas dos registros
administrativos aos Municipios, relativas as inconsisténcias identificadas em
processos de Averiguacdo Cadastral, para fins de atuacdo qualificada do gestor
municipal.

Recomendac¢do(3): Regulamentar critérios de geracdo de pendéncias e de
invalidacdo do cadastro das familias identificadas no processo de Averiguacdo
Cadastral, incluindo o caso das familias convocadas que ndo comparecem para
atualizacdo dos dados.

Recomendacéo(4): Elaborar e executar plano para adogdo de providéncias para o
tratamento dos casos de subdeclaragdo apontados no Relatério, considerando
prioritarios 0s casos mais graves e materialmente mais relevantes, para

ressarcimento e aplicagdo de penalidades.CGU(2017, p.18)

Pois bem. Partindo da premissa de que uma das caracteristicas da avaliagdo de
implementacdo ¢ a comunicacdo de dados entre os Orgdos governamentais, inclusive de
controle, pode se concluir que as recomendacOes exaradas foram atendidas pelo 6rgéo

executor do programa.

Nesse sentido, em 27 de novembro de 2018, o Ministério do Desenvolvimento Social,
por intermédio de sua Coordenacdo Geral de Acompanhamento e Fiscalizacdo, editou a

Instrucdo Operacional n.° 95/SENARC/MDS que estabelecia a determinacdo de dar
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tratamento dos casos de subdeclaracdo de renda, portanto, acolhendo as recomendagdes
exaradas pela CGU a partir das evidéncias do trabalho realizado pelo GTI.

Na data de 01 de fevereiro de 2018, a CGU por intermédio do Informe n.° 592
divulgou que Ministério de Desenvolvimento Social-MDS, cancelou na folha de pagamento
do més de janeiro de 2018 os 345.906 beneficios que haviam sido apontados com
inconsisténcias cadastrais de renda, além da adocdo de outras medidas, inclusive, que

demandam a participacdo conjunta dos municipios.

Desta feita, assim como caso da avaliacdo do FIES, também neste caso a avaliacao de
uma politica publica auxiliou os agentes publicos responsaveis pela execucdo do programa
bolsa familia na tomada de decisdo, consistente na adocdo de medidas de aprimoramento do

Cadastro Unico e ainda no cancelamento de beneficios concedidos irregularmente.
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5 CONCLUSAO

A abordagem do presente trabalho buscou averiguar a importancia da avaliagdo de
politicas publicas ex ante e ex post como instrumento auxiliar de tomada de decis&o dos atores

governamentais.

Conforme verificado ainda na fase introdutéria pode se afirmar que o tema proposto se
revela atualissimo, porquanto presente na sociedade a discussdo acerca da necessidade de
adocdo de boas praticas de governanca publica visando a racionalizagdo e priorizacdo dos

recursos publicos.

Em que pese a abordagem ter ocorrido no ambito dos métodos avaliativos de politicas
publicas federais, sem duvida alguma a avaliacdo e monitoramento de politicas publicas se

revela uma tendéncia a ser expandida, inclusive para o ambito da gestdo publica municipal.

Esse argumento é corroborado pelo fato de que a legislacdo federal é reproduzida
pelos municipios, podendo ser citados como exemplo a reproducao de dispositivos do estatuto
dos servidores publicos federais e da lei federal que estabelece os casos de contratacdo

temporéria por tempo determinado.

Mais do que um simples paradigma, as diretrizes para boas praticas de governanca
publica estabelecidas no Decreto n°® 9203/2017 deveriam ser replicadas por simetria pelos
entes estaduais e municipais da federagdo, sendo que tal reflexdo poderia ensejar a alteragédo
do Projeto de Lei 9163/2017 que tramita na Camara dos Deputados para o fim de verticalizar

as diretrizes de governanca.

De qualquer modo, enquanto esta verticalizacdo ndo ocorre 0s gestores publicos
municipais, ai compreendidos os agentes politicos e seus técnicos, diante da dificuldade
encontrada para melhorar a arrecadacdo de seus recursos proprios podem e devem procurar
aplicar os métodos e mecanismos como 0s demonstrados no presente TCC com vistas a
subsidiar com evidéncias a aprovacao de projetos de leis na Camara Municipal, posto que em
muitos casos 0s projetos que visam 0 aumento de impostos e taxas sd@o Vvistos como
antipaticos e, portanto, facilmente rejeitados com retoricas construidas a partir de argumentos

de senso comum.
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Portanto, conclui-se, que principalmente os gestores publicos municipais devem
implementar a avaliagdo e monitoramento de suas politicas publicas com base no modelo

adotado pelo governo federal, sendo recomendavel:

e a aprovacdo de lei municipal que disponha sobre as diretrizes gerais de
governancga com posterior edigéo de decreto de regulamentacao;

e a criacdo de um comité de avaliacdo e monitoramentos de politicas publicas
municipais ou um comité de governanca publica, 6érgdo consultivo, composto pelos
secretarios municipais e seus respectivos gerentes, pelo procurador juridico, pelo controlador

geral do municipio;

e a criacdo de grupos de trabalho tematicos composto por técnicos da secretaria,
presidentes de conselhos municipais, usuarios, representantes da sociedade civil, membro do

poder legislativo municipal,

e a criacdo e/ou fortalecimento da ouvidoria municipal, com ampliacdo de meios
publicos de acesso a informacdo, inclusive pela internet e midias sociais, possibilitando o

cidaddo avaliar o desempenho das politicas pablicas municipais

Todas as sugestdes apresentadas sdo contribuicdes que podem ser objeto de futuras
pesquisas, inclusive, apresentando experiéncias de politicas puablicas municipais que foram

avaliadas especialmente em municipios pequenos.

Com certeza a escassez de recursos publicos aliada ao dever de probidade dos gestores
publicos recomenda a adocdo de medidas efetivas, eficientes e eficazes, para que os objetivos

das politicas publicas sejam plenamente alcancados.
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