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RESUMO

As politicas publicas podem ser analisadas a partir do que a literatura denomina de ciclo de politicas, no
qual a avaliagdo e o monitoramento est&o incluidos. Neste contexto, o presente artigo propde-se analisar
a fase de avaliagdo de politicas publicas, dando particular &nfase a atuacdo da Controladoria-Geral da
Unido (CGU) no desempenho da funcdo de avaliagdo da execucdo de programas de governo. Como
metodologia, optou-se pela abordagem qualitativa, com o uso da técnica de analise documental através
da analise de conteido. A andlise empirica foi realizada por meio do estudo do Programa Nacional de
Alimentagdo Escolar (PNAE) com base nos relatérios de avaliagdo de politicas publicas
disponibilizados pela CGU. Apesar de se tratar do estudo de uma politica especifica, podemos afirmar
que esta é uma agenda de pesquisa que ainda precisa se desenvolver no pais. As instituicdes de controle
horizontal realizam diversas avaliagbes sobre as politicas publicas, em especial, dos estados e
municipios. No entanto, é necessaria uma maior integracdo entre os 6rgaos de controle e a gestéo,
buscando efetuar uma analise global sobre os resultados das politicas publicas. Conforme enfatiza Faria
(2003), falta a utilizacdo das avaliagbes como instrumento para a gestao aperfeigoar as politicas publicas.

PALAVRAS-CHAVE: Politicas publicas. Avaliacdo de politicas pablicas. Controle interno.

EVALUATION AND MONITORING OF THE EXECUTION OF FEDERAL
PROGRAMS: an analysis of the CGU's performance in the Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE)

ABSTRACT

Public policies can be analyzed from what the literature calls the policy cycle, in which evaluation and
monitoring are included. In this context, this article proposes to analyze the evaluation phase of public
policies, giving particular emphasis to the role of the Controladoria-Geral da Unido (CGU) in the
performance of the evaluation function of the execution of government programs. As a methodology, a
qualitative approach is chosen, using the document analysis technique through content analysis. The
empirical analysis was carried out through the study of Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(PNAE) based on public policy evaluation reports made available by the CGU. Despite being a study of
a specific policy, we can say that this is a research agenda that still needs to be developed in the country.
Horizontal control institutions carry out various evaluations of public policies, especially those of states
and municipalities. However, greater integration between control bodies and management is needed,
seeking to carry out a global analysis of the results of public policies. As Faria (2003) emphasizes, the
use of evaluations as an instrument for management to improve public policies is lacking.
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1 INTRODUCAO

O monitoramento das politicas publicas tem sido objeto de preocupacdo ndo s6 do
Brasil, mas de todos os governos democraticos que buscam a promocdo do desempenho e
eficiéncia dos servicos publicos oferecidos aos cidaddos (LOUREIRO et al., 2012). Desde
meados dos anos de 1980 existem evidéncias que mostram a maior preocupagdo em avaliar
programas publicos em geral, o que antes tinha como foco apenas os processos de formulacao
de programas passaram a enfatizar também a sua implementacdo e avaliacdo (COSTA,;
CASTANHAR, 2003).

De acordo com 0s mesmos autores, essas mudancas decorrem sobretudo das
transformacdes observadas na sociedade e no estado brasileiro, em virtude do crescimento
econémico e aprofundamento das desigualdades sociais, com efeito nas reformas estruturais
realizadas nos anos de 1990 que provocaram um crescimento da demanda por ag0es e servigos
sociais. Na contramao, verificou-se um agravamento da crise fiscal resultando em escassez de
recursos publicos, acarretando a necessidade urgente de maior eficiéncia e efetividade nos
investimentos governamentais. Desde meados dos anos de 1980 existem evidéncias que
mostram a maior preocupacdo em avaliar programas publicos em geral, 0 que antes tinha como
foco apenas os processos de formulacdo de programas passaram a enfatizar também a sua
implementacao e avaliagdo (COSTA; CASTANHAR, 2003).

O ciclo de politicas publicas € um esquema para interpretacdo e visualizacdo das fases
interdependentes e sequenciais de uma politica publica (SECCHI, 2014). Dentre os diversos
formatos presentes na literatura, optou-se pelos estagios do ciclo politico proposto por Secchi
(2014), que sdo: 1) identificacdo do problema, 2) formacdo da agenda, 3) formulacdo de
alternativas, 4) tomada de decisdo, 5) implementacdo, 6) avaliacdo e monitoramento, 7)

exting&o.

Para fins deste artigo, propde-se a analisar especificamente a fase de avaliacdo de
politicas publicas, dando particular &nfase a atuacdo da Controladoria-Geral da Unido (CGU),
como 6rgdo responsavel pelo controle interno da Administracdo Publica Federal no Brasil.
Conforme enfatiza Loureiro et al. (2012), além do controle interno, a instituicdo desempenha
funcbes de combate a corrupgcdo, promocgao da transparéncia, mobilizacdo da sociedade civil

para o controle social e avaliagdo da execucdo de programas de governo, escopo deste artigo.
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Nesse contexto, o objetivo deste artigo é refletir sobre a atuacdo da CGU, dando énfase a analise

da funcéo de avaliacdo e monitoramento de politicas publicas.

A Controladoria-Geral da Unido (CGU), além de atuar no controle de irregularidades e
da corrupcdo, também contribui no processo de monitoramento de politicas publicas,
consolidando a ampliacéo das atividades de controle interno para a promocao da qualidade da
gestdo (LOUREIRO et al., 2012).

A atribuicdo da CGU de avaliar a execucdo dos programas de governo é realizada
através de auditorias de politicas selecionadas através de riscos. A CGU também participa do
Conselho de Monitoramento e Avaliagdo de Politicas Publicas (CMAP) que tem como
competéncia avaliar as politicas do plano plurianual (PPA) e monitorar o atendimento as
recomendacdes das avaliacdes de acordo com as boas praticas de governanca (ROSARIO,
2020).

Segundo Howlett, Ramesh e Perl (2013), ao tempo em que se reconhece a necessidade
de enfrentar um problema publico, diante das vérias solucGes possiveis, apOs selecionar e
aplicar algumas delas, o governo pode entdo avaliar de que forma a politica esta funcionando.
N&o s6 0 governo, mas outros atores como a sociedade em geral fazem suas avaliaces sobre 0
funcionamento da politica, apoiando ou solicitando mudancas. De acordo com os autores, 0
conceito de avaliacdo de politicas se refere ao processo que verifica como uma politica esta

funcionando na pratica.

A avaliacdo de politicas publicas pode contribuir para a transparéncia dos atos publicos,
para 0s mecanismos de accountability, qualidade da gestdo, acompanhamento das acOes
governamentais através do controle social sobre a efetividade da acdo do estado e divulgacéao
dos resultados das a¢cdes governamentais, garantindo a legitimidade das politicas ou programas
desenvolvidos (RAMOS; SCHABBACH, 2012).

As perguntas que esta pesquisa pretende responder sdo: em que medida a CGU pode
contribuir na qualidade de politicas publicas? A CGU de fato contribui para a accountability
das politicas publicas no &mbito local? Neste contexto, o presente estudo testara a seguinte

hipbtese: A CGU contribui para a accountability e melhoria das politicas publicas.

Como metodologia, optou-se pela abordagem qualitativa, com o uso da técnica de
analise documental através da analise de contetdo. Analisamos o Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar (PNAE) com base nos relatérios de avaliacdo de politicas publicas

disponibilizados pela CGU no seu portal na internet. A escolha do PNAE justifica-se pois foi
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uma das politicas selecionadas pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacdo de Politicas
Publicas (CMAP) para avaliacdo no ciclo de 2020. O CMAP é composto pelos Secretarios-
Executivos do Ministério da Economia, Casa Civil e CGU, o conselho também monitora a

implementacdo das alteragdes em politicas publicas que recomendar.

Para alcancar o objetivo deste trabalho, o artigo esta dividido em trés secGes, além desta
introducdo e uma conclusdo. A segunda secdo apresenta uma breve discussdo sobre avaliagdo
de politicas publicas. Para em seguida, na terceira secdo, apresentamos de que forma a CGU
desempenha a funcdo de avaliacdo e monitoramento de politicas publicas. Na quarta secao
apresentamos nossa andalise empirica da atua¢do da CGU, por meio do estudo do Programa

Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE).

2 FUNDAMENTOS TEORICOS

2.1 Discussao da literatura especializada sobre avaliacdo de politicas publicas

Existem varias definicbes conceituais de politicas publicas. Dye (1984) sintetiza a
definicao de politica publica como “o que o governo escolhe fazer ou ndo fazer”. Lynn (1980)
conceitua como um conjunto de acdes do governo tendentes a produzir
resultados especificos. Como enfatiza Secchi (2014), o termo politica em portugués pode
assumir duas conotagdes principais que na lingua inglesa corresponde aos termos politics e
policy. Klaus Frey (2000) discorre sobre o conceito de polity, usado para denominar as
instituicdes politicas, que concerne a ordem do sistema politico, delineada pelo sistema juridico,
e a estrutura institucional do sistema politico-administrativo. Para Bobbio, Matteucci e Franco
(2002), politics se refere ao conjunto de atividades humanas relacionadas a polis ou Estado.
Conforme Secchi (2014), o termo policy é a dimensdo mais concreta da politica, relacionada a
decisdo e acdo. Logo, politics seria o proprio jogo politico enquanto policy estaria mais
relacionado com o conceito de politica publica, o resultado do jogo, a agdo do Estado. Diante
disso, a defini¢do de politica publica utilizada no estudo seré a proposta por Secchi (2014, p.
2), no qual a politica publica ¢ definida como “uma diretriz elaborada para enfrentar um

problema publico”.

A avaliag¢do, uma das etapas do chamado “ciclo das politicas”, ¢ definida de forma mais
introdutoria como: (a) atividade destinada a aquilatar os resultados de um curso de agdo cujo

ciclo de vida se encerra; (b) a fornecer elementos para o desenho de novas intervengdes ou para
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o0 aprimoramento de politicas e programas em curso; e (¢) como parte da prestacdo de contas e
da responsabilizacdo dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da accountability
(FARIA, 2005). Na teoria a avaliacdo corresponde a uma etapa de uma politica. Além do
mercado eleitoral que tem forte poder no processo decisorio das politicas publicas, a avaliagdo
da eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas tende a ser um dos elementos utilizados na
decisédo pela adocéo, reformulacéo ou extingdo de um programa publico (ARRETCHE, 1998).
Segundo Arretche (1998), a elaboracéo e divulgacao de avaliagbes permitem que o eleitorado

utilize esses instrumentos para exercer o controle sobre as agdes do governo.

Frey (2000) pontua que nos Estados Unidos pesquisas em politicas publicas comegaram
a se organizar no inicio dos anos 50, sob o rotulo de “policy science”, ao passo que na Europa,
particularmente na Alemanha, a preocupacdo com campos especificos de politicas somente
toma forca a partir do inicio dos anos 1970. O boom da avaliacdo de politicas e programas
publicos ocorreu nos Estados Unidos na década de 1960 (FARIA, 2005). Nos anos 1960, a
énfase politica sobre a avaliacdo de politicas publicas era sobre a funcdo de informacgdo com
foco na melhoria dos programas, e 0s gerentes tinham interesse em usar a avaliagdo como
mecanismo de feedback (DERLIEN, 2001). E nesse periodo que o Brasil inicia um governo
autoritario, a ditadura militar, posto que o estudo de avaliacdo se desenvolveu de forma tardia
no pais. O foco estava muito mais em pensar desenho de politicas mais democraticas, lutas por
direitos sociais, luta dos movimentos sociais por habitacdo, regularizacdo fundiaria, saude e
saneamento, direito das mulheres, direito das pessoas com deficiéncia, dentre outras acdes

coletivas com o objetivo de alcancar mudangas sociais.

Derlien (2001) chama atencéo para o fato de na América Latina tal processo acontecer
tardiamente, apenas na década de 1990, concomitante ao processo de redemocratizacdo dos
paises. A avaliacdo de politicas e a medi¢do do desempenho governamental tornaram-se parte
integral da agenda de reformas dos anos de 1980 e 1990, as quais estiveram longe de se
circunscrever aos paises latino-americanos (DERLIEN, 2001). Nas décadas de 1980 e 1990 a
avaliacdo aparece no contexto da reforma do setor publico, entre o neoliberalismo e a retaguarda
académica da teoria da escolha publica, em paises centrais e periféricos a avaliacdo é submetida
a reformas de maior e menor intensidade (FILGUEIRAS, 2003).

Derlien (2001) distingue trés fungdes basicas atribuidas a avaliagdo — informacao,
realocacdo e legitimagdo. Diferente do que ocorria nos anos de 1960, nos anos de 1980

predominou a realocacdo, que tinha como objetivo promover uma alocagao racional de recursos
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no processo orcamentério, ja na década de 1990 devido a fatores politico-econémicos e

mudanca dos atores dominantes, o foco era na legitimacao.

No Brasil, os estudos sobre politicas publicas sdo mais recentes, assim como 0s demais
paises da América Latina, tornaram-se frutiferos pos-redemocratizacéo. Nos estudos iniciais, a
énfase recaiu ou a anélise das estruturas e institui¢cdes ou a descrever 0s processos de negociacao
das politicas setoriais especificas (TREVISAN; VAN BELLEN, 2008). Sengundo Ramos e
Sachabbach (2012), o crescente interesse do governo brasileiro com a avaliacao, especialmente
a partir dos anos 1990, com a crise fiscal, esté relacionado as questdes de eficiéncia (a um menor
custo de producdo, maior eficiéncia), efetividade (alcance das metas, aferi¢cdo dos resultados
esperados e ndo esperados dos programas) ou eficicia (a maior producdo, maior eficacia), e a
accountability da gestdo publica. A avaliacdo pode ser utilizada para melhorar a concepcéo ou
a implementacdo das acdes publicas, fundamentar decisdes, e promover a prestacdo de contas,

pois permite ao governante certo conhecimento dos resultados de um dado programa ou projeto.

A constituicdo de 1988 estabeleceu trés instrumentos de planejamento e orcamento de
iniciativa do Poder Executivo e que devem ser aprovados pelo Poder Legislativo: o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).
Cabe a Lei do PPA estabelecer diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para um
periodo de quatro anos, a LDO abrange o periodo de um ano e fixa prioridades e metas bem
como orienta a elaboracdo da LOA, a qual, por fim, estima receitas e fixa despesas, autorizando
a realizacdo de gastos publicos (BRASIL, 1988).

Conforme enfatizam Ramos e Sachabbachh (2012), o PPA de 2004 a 2007 inovou em
relacdo aos anos anteriores, estabelecendo o Sistema de Avaliagcdo do Plano Plurianual cujo
objetivo era disseminar a cultura avaliativa incorporando a avaliacdo na gestdo dos programas
contribuindo na tomada de decisdo, e garantindo o seu emprego na formulagdo e implementacéo

das politicas e programas de governo.

No que se refere a avaliacdo das politicas publicas pelas instituicdes de controle externo
e interno, o desenvolvimento institucional é ainda mais tardio no Brasil. O Tribunal de Contas
da Unido (TCU), responsavel pelo controle externo, reinterpretou seu mandato logo apds a
Constituicdo de 1988 e em seguida a reforma do Estado implementada pelo governo Fernando
Henrique Cardoso (MENEZES, 2012). Conforme pontua a autora, a partir das privatizagdes e

da delegacdo de poderes de regulagdo as agéncias reguladoras, o poder Legislativo, por meio
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do TCU, passou a fiscalizar, de maneira mais intensa, a implementacéo das politicas desses

setores, embora o poder Executivo continue com uma atuacéo forte.

Posteriormente, temos a criacdo da Controladoria Geral da Unido (CGU) que reforcou
a atuacdo das instituicGes de controle horizontal na fase de avaliagdo das politicas publicas.
Embora a instituicdo ndo imponha sancdes diretamente aos entes fiscalizados, o seu trabalho é
amplamente utilizado por outras instituicGes de controle com poder de enforcement, garantindo
um maior transparéncia e controle das politicas publicas e das acdes dos politicos e dos
burocratas (MENEZES, 2016).

No federalismo brasileiro, Unido, Estados e Municipios possuem autonomia, contudo,
a Unido esta autorizada a fiscalizar as politicas publicas dos governos subnacionais quando para
a execucdo dos programas governamentais forem utilizados recursos federais (MENEZES,
2016). A CGU entdo fiscaliza a execugdo de programas de governo realizados com recursos
dos orgamentos da Uni&o. Neste contexto, o controle interno exercido por instituigdes como a
CGU possui um papel crucial para a qualidade e eficiéncia das politicas pablicas também no

local.

Loureiro et al. (2012) argumentam que a CGU reforca a qualidade da gestdo, uma vez
que o monitoramento frequente dos estados e municipios fomenta o fortalecimento também do
controle interno local, além do maior controle social e da transparéncia. Assim, a avaliagdo das
politicas publicas ndo se restringe apenas a questdes e disputas relativas aos interesses
prioritarios do Estado, mas também se torna objeto das instituicdes de controle interno e

externo, a partir do fortalecimento de tais 6rgaos.
2.2 Avaliacdo e monitoramento da execucédo de programas de governo pela CGU

O monitoramento e avaliacdo de politicas publicas sdo acdes diferentes, porém,
interdependentes. De acordo com Silva e Silva (2008, p. 147 apud CARRARO, 2012), “o
monitoramento consiste em verificar como estdo sendo executadas as atividades, com vistas ao
desenvolvimento dos trabalhos conforme o planejado, caracterizando-se, portanto, como uma
atividade interna”. Em contrapartida, de acordo com Carraro (2012), “a avalia¢do busca analisar
a proposta, o curso de politicas e/ou programas sociais, considerando seus objetivos e se
utilizando dos dados produzidos pelo monitoramento — durante o desenvolvimento das a¢cdes —

e outras fontes de dados”.

Relativo & avaliacdo de politicas publicas existem varias tipologias, Carraro (2012)

define as tipologias a partir de diferentes critérios como: a) 0 momento que se avalia; b) a
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natureza, o papel ou a funcdo da avaliacdo; c) a procedéncia dos avaliadores; d) os aspectos do

programa que sao objeto de avaliacdo ou o contelido da avaliagéo.

A tipologia de avaliacdo em funcdo do momento estabelece a avaliacdo ex-ante
realizada na fase de formulacdo e decisdo do programa, a avaliagdo durante a execugdo e
implementacdo do programa e a avaliacdo ex-post realizada na fase de concluséo de um ciclo
para um programa ou projeto (CARRARO, 2012). No que concerne a natureza, papel ou funcédo
da avaliacdo a tipologia corresponde a avaliacdo formativa realizada apos a conclusao de um
programa e a avaliacdo somativa que é o estudo dos resultados de um programa. Em relacdo ao
critério dos avaliadores ou quem realiza a avaliacdo tem-se a avaliacdo externa, interna e mista
e a autoavaliacdo ou avaliacdo participativa. Por fim, em relacéo aos aspectos do programa que
sd0 objeto ou o conteudo da avaliacdo pode ser classificado em processos e impactos (COHEN;
FRANCO, 1993).

Considerando os objetivos do artigo, desenvolvemos apenas a discussdao do modelo de
avaliacdo relacionada ao momento que se avalia. Optamos pela categorizagéo sistematizada por
Cohen e Franco (1993), no qual a avaliacdo tem como raiz a distin¢do classica entre avaliacao
ex-ante e ex-post. A avaliacdo ex-ante, antecipa fatores considerados no processo decisorio, ao
iniciar o projeto. Na avaliacdo ex-post a base sdo os resultados efetivamente alcancados,
ocorrendo quando o projeto ja estd em execuc¢do, ou ja estd concluido. A anélise custo-beneficio
(ACB) e andlise custo-efetividade (ACE) sdo metodologias aptas para a avaliacdo ex-ante. A
ACB € mais adequada para avaliar projetos sociais e a ACE tem maior potencialidade para
analisar projetos econdmicos. De acordo com Musto (1975), conforme citado por Cohen e
Franco (1993, p. 108), “na avaliacdo ex-post é necessario distinguir a situacdo dos projetos
que estdo em andamento daqueles que ja foram concluidos. Ambos os tipos sdo avaliados
procurando obter elementos de apoio para a adocao de decisGes qualitativas tipo (sim ou néo)

e “quantitativas” que é uma questdo de grau’.

Para melhor compreender de que forma a CGU realiza 0 monitoramento e avaliagdo dos
programas de governo, bem como discutir sobre a importancia da fase de avaliacdo no ciclo de
politicas publicas, realizamos um breve levantamento nos sitios oficiais do governo federal para
identificar a legislacdo e outros documentos que tratam sobre a tematica, elencados na Tabela
1.
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Tabela 1. Legislacdo relacionada a avaliacdo e monitoramento de politicas publicas pela CGU.

Ano da publicacdo

Documento

Finalidade

28-Mai-2003

7-Dez-2020

12-Jun-2019

27-Mai-2020

12-Nov-2019

3-Jan-2019

5-Mai-2017

10-Mar-2017

Lei n°10.683, de 28 de maio de
2003.

Decreto n® 10.562, de 7 de
dezembro de 2020

Decreto n®9.834, de 12 de junho de
2019

Decreto n° 10.376, de 27 de maio
de 2020 [alterado]

Portaria n°® 3.553, de 12 novembro
de 2019 [Regimento Interno da
CGU]

Decreto n®9.681, de 3 de janeiro de
2019 [alterado]

Portaria n° 1.096, de 5 de maio de
2017

Portaria n® 677, de 10 de marco de
2017 [revogada]

Dispde sobre a organizacdo da
Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, e da outras
providéncias.

Altera o Decreto n. 9.681, de 3 de
janeiro de 2019, que aprova a
Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em
Comissdo e das Fungdes de
Confianga da Controladoria-Geral
da Unido, remaneja cargos em
comisséo e funcdes de confianca e
transforma cargos em comissao.
Institui 0 Conselho de
Monitoramento e Avaliacdo de
Politicas Pablicas.

Altera o Decreto n. 9.681, de 3 de
janeiro de 2019, que aprova a
Estrutura Regimental e o Quadro
Demonstrativo dos Cargos em
Comissdo e das Fungdes de
Confianga da Controladoria-Geral
da Unido e remaneja cargos em
comissdo e fungdes de confianca.
Aprova o Regimento Interno da
CGU e o0 Quadro Demonstrativo de
Cargos em Comissdo e das
Fungbes de Confianga da
Controladoria-Geral da  Unido
(CGU) e da outras providéncias.
Este decreto aprova a Estrutura
Regimental e 0 Quadro
Demonstrativo dos Cargos em
Comissdo e das Fungdes de
Confianga da Controladoria-Geral
da Unido (CGU), remaneja cargos
em comissdo e fungdes de
confianca e substitui cargos em
comissdo do Grupo-Direcdo e
Assessoramento Superiores - DAS
por FuncBes Comissionadas do
Poder Executivo - FCPE.

Altera o Anexo Il da Portaria n.
677, de 10 de marco de 2017, que
aprova o Regimento Interno do
Ministério da  Transparéncia,
Fiscalizag8o e Controladoria-Geral
da Unido (CGU) e o seu Quadro
Demonstrativo de Cargos em
Comissdo e das Fungdes de
Confianca da CGU.

Aprova o Regimento Interno do
Ministério  da  Transparéncia,
Fiscalizacdo e Controladoria-Geral
da Unido (CGU), érgdo central do
Sistema de Controle Interno, do
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11-Mai-2007

Mar-2021

Set-2021

24-0Out-2016

10-Jul-2018

Maio-2009

2018

Portaria n® 570, de 11 de maio de
2007 [revogada]

Organograma da CGU [versdo
vigente]

PAINT 2021 - Plano Anual de
Auditoria Interna

Portaria n® 1.864, de 24 de outubro
de 2016

Portaria n° 1.840, de 10 de julho de
2018

Programa Olho Vivo no Dinheiro
Pablico Um guia para o cidaddo
garantir os seus direitos

Avaliacdo de politicas publicas:
guia pratico de andlise ex-ante,
volume 1

Sistema de Correicdo e das
unidades de Ouvidoria do Poder
Executivo Federal, e 0 seu Quadro
Demonstrativo de Cargos em
Comissdo e das Fungdes de
Confianca da CGU.

Esta portaria aprova o Regimento
Interno da Controladoria-Geral da
Unido (CGU), orgdo central do
Sistema de Controle Interno e do
Sistema de Correicdo do Poder
Executivo Federal, integrante da
estrutura da Presidéncia da
Republica e dirigida pelo Ministro
de Estado do Controle e da
Transparéncia.

Este organograma apresenta a
estrutura organizacional da
Controladoria-Geral da  Unido
(CGU), estruturada em cinco
unidades finalisticas, que atuam de
forma articulada, em acGes
organizadas entre si: Secretaria de
Transparéncia e Prevencdo da
Corrupgdo (STPC), Secretaria
Federal de Controle Interno (SFC),
Corregedoria-Geral da  Unido
(CRG), Secretaria de Combate a
Corrupcéo (SCC) e Ouvidora-geral
da Unido (OGU).

Contempla o planejamento da
atividade de Auditoria Interna
Governamental (AIG) exercida
pela Secretaria Federal de Controle
Interno (SFC) e pelas
Controladorias Regionais da Unido
nos Estados para o exercicio 2021.
Institui o Programa de Avaliacéo
Cidadd de Servicos e Politicas
Publicas.

Regulamentar o Programa "Um por
Todos e Todos por Um! Pela Etica
e Cidadania".

A Controladoria-Geral da Unido
(CGU) desenvolve o Programa
Olho Vivo no Dinheiro Publico
com o0 objetivo de incentivar os
cidaddos a exercerem, nos diversos
municipios brasileiros, o controle
social das politicas publicas e de
atuarem para a melhor aplicacdo
dos recursos publicos.

Guia de boas praticas, com base em
experiéncias nacionais e
internacionais, e serve como
recomendacdo a ser perseguida
pelos gestores na avaliagdo
continua das politicas publicas,
trazendo  referéncias para a
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formulacdo de futuros programas,
acles e decisdes no ambito

governamental.
2018 Avaliacdo de Politicas Publicas: | Ao lado do Guia préatico de analise
Guia pratico de andlise ex-post, | ex ante — o primeiro volume,
Volume 2 aprovado pelo Comité

Interministerial de Governanca
(CIG) em fevereiro de 2018 —, esta
obra sobre a andlise ex post
completa 0 referencial
metodolégico sobre o processo de
monitoramento e avaliacdo das
politicas publicas no governo
federal.

Fonte: Elaborado pelas autoras através de pesquisas nos sitios oficiais da CGU e portal da transparéncia, 2022.

O Guia pratico de avaliacdo de politicas publicas analise ex-ante (BRASIL, 2018)
sugere algumas etapas para a analise ex-ante: i) diagndstico do problema; ii) caracterizacao da
politica: objetivos, acdes, publico-alvo e resultados esperados; iii) desenho da politica; iv)
estratégia de construcéo de confiabilidade e credibilidade; v) estratégia de implementac&o; vi)
estratégias de monitoramento, de avaliacdo e de controle; vii) analise de custo-beneficio; e viii)
impacto orcamentario e financeiro. Esses passos tém como fundamento orientar a decisao para
que ela recaia em alternativas mais efetivas, eficazes e eficientes. Segundo o guia pratico de
avaliacdo de politicas publicas ex post, é necessario diferenciar a anélise ex-ante da analise ex-
post, enquanto a analise ex-ante busca aperfeicoar as politicas publicas para que sejam mais
bem planejadas e desenhada, a analise ex-post € um instrumento para a tomada de decisdes ao
longo da execucdo da politica, buscando melhor alocacdo dos recursos (BRASIL, 2018).

Segundo o Guia de avaliagdo de politicas publicas ex-post (BRASIL, 2018), um dos
principais instrumentos de planejamento e monitoramento de politicas do governo é o PPA.
No ambito federal, anualmente, sdo executados 0 monitoramento e avaliacdo de programas
tematicos para averiguar os principais resultados, dificuldades enfrentadas e recomendacdes
para a melhoria do desempenho das politicas (BRASIL, 2018). O monitoramento das politicas,
de acordo com o Guia de avaliagdo de politicas publicas ex-post, é realizado através de
informagdes extraidas anualmente do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP),
até 31 de janeiro, com dados do ano anterior. As informac6es sdo consolidadas no Relatério
Sintético de Avaliacdo por programa tematico que irdo compor o Relatério de Avaliacdo do
PPA. Os ministérios podem entdo captar informacdes e percepcdes para escolha de politicas
que serdo objeto de avaliacdo na agenda de trabalho dos comités de avaliacdo (BRASIL, 2018).

A Figura 1 apresenta 0s passos para 0 monitoramento de politicas publicas pelo governo federal.
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Figura 1. Passos para monitoramento de politicas publicas pelo governo federal.

Captagdo de
informagdes Sistema
Integrado de
Planejamento e

Escolha de politicas que
serdo objeto de avaliagdo
na agenda de trabalho dos

comités de avaliagdo

Relatdrio de
avaliagdo do PPA
encaminhado ao

Orcamento (SIOP) Congresso vinculados aos 6rgdos
centrais
° ° ° ° °

'ReIIaFério Reflexdes e

sintético de percep¢des no

avaliagdo por ambito dos
programa ministérios
tematico.

Fonte: Adaptado a partir de dados do Guia de Avaliacdo de Politicas Publicas ex-post (BRASIL, 2018, p. 17).

O fortalecimento de instituicbes e agéncias autdbnomas capazes de produzir estudos
confiaveis de avaliacdo de politicas publicas sdo fundamentais para a democracia, na medida
em que possibilitam a anélise aprofundada dos servigos prestados ao cidaddo. A partir dos
resultados é possivel verificarmos a efetividade da politica e se for o caso recomendar sua
mudanca, além de municiar outros 6rgdos de controle. Seja para o controle democratico sobre
0 uso dos recursos publicos; e para o proprio governante, interessado em controlar agéncias
estatais executoras de politicas, a producéo e divulgacdo de avaliacdes rigorosas, tecnicamente
bem feitas, permitem o exercicio do direito democratico de controle sobre as aces de governo
(ARRETCHE, 1998).

De acordo com Olivieri (2010), conforme citado por Loureiro et al. (2012), até 1994 o
controle interno era fragmentado dentro de cada ministério, o que resultava em um controle
pouco eficiente. Segundo o mesmo autor, a centralizagdo através da criacdo da CGU
representou uma verdadeira inovacdo no processo de controle dos governantes, acarretando
também a ampliacdo de atividades para o monitoramento de politicas publicas federais
executadas por entes subnacionais com recursos da Unido. Loureiro et al. (2012) salienta que o
monitoramento de politicas pablicas pela CGU ainda estd em processo de consolidacéo.
Segundo Mashall (2006, apud FILGUEIRAS, 2018, p. 97), “a consolidagdo da accountability
na dimensdo da eficiéncia das politicas publicas estabelece também o aprimoramento dos
mecanismos de controle”.

A gestdo de politicas requer um processo de institucionalizacao, tendo em vista o arranjo
de instituicOes responsaveis pelo monitoramento, vigilancia e sancdo de agentes que

porventura se desviem dos critérios pactuados no processo de decisdo (FILGUEIRAS, 2018).
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Dentre as finalidades do Controle Interno do Poder Executivo Federal, de acordo com a
Instrucdo Normativa SFC n°® 1 de 06/04/2001 destaca-se avaliar o cumprimento das metas
previstas no Plano Plurianual, a execucdo dos programas de governo e dos orcamentos da
Unido; e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e a eficiéncia da
gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da Administracdo Publica
Federal. Para atingir suas finalidades, o Sistema de Controle Interno do Poder Executivo
Federal deve realizar um conjunto de atividades essenciais, dentre elas a avaliacdo da execuc¢édo
dos programas de governo que visa a comprovar o nivel de execu¢do das metas, o alcance dos
objetivos e a adequacédo do gerenciamento (SFC, 2001).

Considerando que o sistema federativo brasileiro atribui autonomia aos trés entes
federativos — Unido, Estados e Municipios — e boa parte das politicas executadas pelos estados
e municipios sdo custeadas com recursos da Unido, cabe aos 6rgdos de controle federais a
fiscalizacdo desses recursos. No caso dos municipios, o controle da CGU € ainda proeminente,
tendo em vista a vasta atribui¢do da Constituicdo de 1988 aos municipios e 0s poucos recursos
de boa parte das cidades. Em outras palavras, a maior parte dos recursos aplicados pelos
municipios sdo de origem federal, como sdo os casos da salde publica e da educacédo
fundamental.

O Decreto n° 9.834, de 12 de junho de 2019, instituiu o Conselho de Monitoramento e
Avaliacdo de Politicas Publicas, cuja finalidade é avaliar politicas publicas selecionadas, que
sdo financiadas com recursos da Unido e monitorar a implementacao de alteracfes em politicas
publicas, resultante da avaliacdo. Para realizar a avaliacdo da execuc¢do de programas federais
a CGU inicialmente realiza o mapeamento das politicas publicas e estabelece um ranking dos
programas de governo atraves de fases: primeiramente € realizado o mapeamento das politicas
publicas, hierarquizacao dos programas de governo e priorizacao de acGes para avaliagdo. Apos
o detalhamento da abordagem de avaliacdo, s&o realizadas verificagdes in loco, viabilizando a
geracdo de relatorios que sdo apresentados aos gestores federais, por fim ocorre o
monitoramento das providéncias adotadas, conforme o fluxo apresentado abaixo.

Conforme portaria n°® 3553/2019, que aprova o Regimento Interno e o Quadro
Demonstrativo de Cargos em Comissao e das Fung6es de Confianga da Controladoria-Geral da
Unido e da outras providéncias, compete a Secretaria Federal de Controle Interno (SFC), dentre
outras atribuicOes, fiscalizar e avaliar a execucdo dos programas de governo, inclusive agoes
descentralizadas realizadas a conta de recursos oriundos dos or¢camentos da Unido, quanto ao

nivel de execucdo das metas e dos objetivos estabelecidos e também a qualidade do
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gerenciamento. As Diretorias de Auditoria da SFC realizam, nas suas respectivas areas de
atuacdo, as atividades de auditoria da execucdo dos programas e das a¢fes governamentais e da
gestdo dos orgaos e das entidades do Poder Executivo federal; e as atividades de supervisdo

técnica das unidades de auditoria interna dos 6rgaos e entidades do Poder Executivo federal.

Figura 2. Fluxo de atuacdo CGU- avaliacdo da execugéo de programa de governo.

Mapeamento
Hierarquizacso «

Priorizacao

Fonte: Reproduzido de CONTROLADORIA GERAL DA UNIAO CGU, 2021.

Diante do exposto, conforme argumenta Filgueiras (2018), os avangos no controle
institucional de politicas publicas concentraram-se no controle administrativo-burocratico,
tendo em vista a incorporagdo da reforma administrativa desde 1995 em resposta,
principalmente, a falta de recursos do Estado.

No governo de Fernando Henrique Cardoso houve a criagdo da Corregedoria Geral da
Unido que conquistou maior autonomia institucional no governo Lula, em que sua denominacgéo
foi modificada para Controladoria Geral da Unido. Avangos ocorreram devido ao
fortalecimento de mecanismos de gestdo como inovagbes no Sistema de Administragéo
Financeira do Governo Federal (SIAFI), do Portal da Transparéncia, Sistema de Gerenciamento
de Convénios e Termos de Repasse (SICONV), alem do pregdo eletrénico e sistemas de
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licitagbes. Essas ferramentas asseguraram mecanismos de controle mais eficientes
proporcionando maior transparéncia as financas publicas e aprimoramentos organizacionais da
burocracia.

N&o obstante 0 movimento da nova administragdo publica, segundo Trevisan e Bellen
(2008), o seu carater democratico-participativo (ou falta dele) vem sofrendo pressdo, assim
como o debate sobre novas formas de accountability e participacdo social sobre a avaliacédo de
politicas publicas no contexto democratico brasileiro. Segundo Filgueiras (2018), apesar de a
democratizagdo brasileira ter proporcionado avanc¢os na representatividade a eficiéncia das
politicas publicas, principalmente na implementacéo, ainda € uma barreira. Foram priorizadas
transformacdes no controle administrativo-burocratico em detrimento do aprimoramento do
controle pablico ndo estatal e do controle judicial mais forte.

A CGU possui diversos programas e projetos institucionais que buscam a Educacao
Cidad3, como o programa “Um por Todos e Todos por Um! Pela Etica ¢ Cidadania”, com o
desenvolvimento de a¢fes que possam incentivar, entre o publico infanto-juvenil, o debate e a
reflexdo sobre temas relacionados a ética e cidadania, alinhados as competéncias gerais e
especificas da Base Nacional Comum Curricular. Outro programa que pode ser destacado € o
“Olho Vivo no Dinheiro Publico” que tem como objetivo incentivar os cidadaos a exercerem o
controle social das politicas publicas, nos diversos municipios brasileiros, e de atuarem para a

melhor aplicacdo dos recursos publicos.

Com essas iniciativas, a CGU busca fomentar a participacdo social no ambito estatal,
favorecendo a qualidade da democracia na medida em que fomenta a atuacdo ativa dos cidadaos
nas politicas pablicas e na fiscalizacao dos atos dos governantes, o que contribui para o combate
a corrupcdo. Nessa perspectiva, 0s programas promovem iniciativas como cursos, oficinas,
palestras além de disponibilizar recursos educacionais orientados ao exercicio da participacdo

cidadd e a préatica qualificada do controle social da gestdo publica.

3 METODOLOGIA

A pesquisa assumiu enfoque qualitativo, que se justifica considerando a finalidade
pretendida, qual seja, analisar a atuagdo da CGU na avaliagdo de politicas publicas. O estudo
se baseia na técnica de analise documental, caracterizada por meio da analise de dados e
informagdes que ndo receberam ainda um tratamento especifico, ou que ainda podem ser

reelaborados conforme os objetos da pesquisa (GIL, 2010). Podem ser considerados para
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pesquisa documental, por exemplo, relatérios de pesquisas ou estudos, memorandos, atas,
reportagens, cartas, diarios pessoais, filmes, gravacdes, fotografias, entre outras (KRIPKA,
SCHELLER; BONOTTO, 2015).

Analisamos o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE) com base nos
relatérios de avaliacdo de politicas publicas disponibilizados pela CGU no seu portal na
internet. Os relatorios de fiscalizacdo ndo foram contemplados na analise. Os relatérios
disponiveis foram publicados no periodo de 2019 a 2022, referente aos exercicios de 2017 a
2020 e estdo listados no Quadro 2. A escolha do PNAE justifica-se pois foi uma das politicas
selecionadas pelo Conselho de Monitoramento e Avaliacéo de Politicas Publicas (CMAP) para
avaliacdo no ciclo de 2020 e por se tratar de um programa de grande relevancia para o governo

federal e para os entes subnacionais

Apds levantamento dos documentos no sitio oficial do governo (Tabela 2), procurou-se
identificar de que forma a CGU realiza o monitoramento e avaliagdo dos programas de governo.
Em seguida realizou-se a Anélise de Contetdo (AC) composta por trés etapas: a pré-analise, a
exploracdo do material e o tratamento dos resultados composto de suas inferéncias e

interpretacdes (Bardin, 2011).

Tabela 2. Documentos analisados

Relatério Exercicio Publicacéo Orgéo Unidade Municipio/UF
Avaliacdo 2019 2020 Ministério  da | Tieté - Gabinete | Tieté/S&o Paulo
201902551 Educacéo do Prefeito
Avaliacdo 2017, 2018 e | 2019 Ministério  da | Secretaria Fronteiras/Piaui
201900255 periodo de Educacéo Municipal de

janeiro a junho Educacéo -
de 2019 SME
Avaliacéo 2020 2021 Ministério Secretaria  de | Recife/Pernamb
201902594 da Educagéo Educacdo e | uco
esportes
Avaliacéo 2020 2021 Prefeitura Secretaria Porto  Alegre/
852435 Municipal  de | Municipal de | RS
Porto Alegre Educacdo -
SMED
Avaliacdo 2018 a 2020 2021 Ministério da | Centro Federal | Belo
1045132 Educacéo de  Educacdo | Horizonte/MG
Tecnologica de
Minas Gerais
Avaliacdo 2018 a 2020 2022 Ministério  da | Instituto Uberaba/MG
1045161 Educacdo Federal de
Educacéo,
Ciéncia e
Tecnologia do
Tridngulo
Mineiro
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Avaliacédo 2018 a 2020 2021 Ministério  da | Instituto Pouso
964694 Educacdo Federal de | Alegre/MG

Educacéo,

Ciéncia e

Tecnologia do

Sul

de Minas Gerais
Avaliacéo 2018 e 2019 2019 Ministério  da | Municipio de | Sorocaba/SP
201902550 Educacéo Sorocaba
Avaliacdo 2018 2019 Ministério  da | Secretaria Curitiba/Parana
201900961 Educacdo Municipal de

Financas

Fonte: Elaborado pelas autoras através de pesquisas ao sitio oficial da CGU.

Por meio da AC buscou-se compreender como funciona na pratica a atuagdo da CGU
na avaliacdo e monitoramento de programas de governo, bem como levantar discussao sobre a
importancia da fase de avaliacdo no ciclo de politicas publicas e se de fato a avaliacdo apresenta
alguma melhoria para a accountability das politicas publicas. Os dados estdo organizados de
modo que possam identificar nos relatérios as possiveis falhas apontadas pela Controladoria e
verificar se as acGes da CGU contribuem para a qualidade das politicas publicas através de

mecanismos de accountability horizontal.

Constituiu-se um banco de dados com as irregularidades constatadas nos relatorios de
avaliacdo. Foram analisados 9 relatorios, no periodo estudado, que tinham como escopo
examinar o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE), de forma a compreender em
gue medida os objetivos pretendidos pelo programa estdo sendo efetivamente alcancados. Os
relatérios da CGU tém sido utilizados em pesquisas qualitativas para avaliacdo da
implementacdo de programas federais em nivel local (JANNUZZI, 2011). A classifica¢do das
categorias, a priori, tomou por base a identificacdo das principais acdes e problemas de méa
gestdo identificados e indicios de fraude. Buscou-se compreender como funciona, na préatica, a
atuacdo da CGU na avaliacdo de programas de governo, bem como levantar discussdo sobre a
importancia da fase de avalia¢do no ciclo de politicas publicas.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Nesta secdo apresentamos a analise dos relatérios com foco na identificacdo das
principais acles e problemas de mé gestdo identificados, bem como problemas de indicio de

fraude. A Tabela 3 aponta os problemas identificados.
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Tabela 3. Problemas identificados.

Relatério

Principais acoes e problemas de
ma gestdo identificados

Problemas de indicio de fraude

Avaliacdo
201902551

Avaliacdo
201900255

Avaliagdo 201902594

Avaliacdo 852435

Avaliacdo 1045132

-Adocdo da modalidade pregdo
presencial no lugar de sua forma
eletrbnica, sem que houvesse
justificativa para tal fato.

-Cardapios  inadequados  nas
unidades  escolares sem o
fornecimento de frutas e com
utilizacdo de embutidos e enlatados
-Falta de freezer e geladeira nas
unidades escolares da zona rural,
limitando 0 consumo e
prejudicando a conservacdo de
certos alimentos.

-Utilizacdo de equipamentos e
utensilios emprestados, em unidade
escolar, em razdo da insuficiéncia
dos mesmos.

-Inexisténcia de refeitério ou
instalagdes adequadas para a
merenda escolar em unidades
escolares.

-Numero de nutricionistas
contratados abaixo dos parametros
legais previstos pelo CFN
(Conselho Federal de
Nutricionistas).

Nao foram identificados.

-Durante o periodo de suspensdo de
aulas em decorréncia da pandemia,
a prefeitura ndo realizou
processo licitatorio para aquisi¢do
de cestas basicas/kits compostos de
géneros alimenticios direcionado
para o Pnae.

-N&o estava ocorrendo por parte da
prefeitura a aplicacdo tempestiva
dos recursos creditados pelo FNDE
(Fundo Nacional de
Desenvolvimento da Educac&o).
-Inadequacdo  das  estratégias
adotadas pela Prefeitura na
utilizacdo dos recursos do Pnae
durante a pandemia.

- A instituicdo ndo executou 0s
recursos e 0S devolveu
integralmente & conta Unica do
Tesouro  Nacional, alegando
dificuldades técnico-operacionais.

Nao foram identificados.

Falta de comprovagdo da
utilizacdo, na alimentacdo escolar,
de 588 quilos de frango congelado,
no valor de R$3.306,60 e de 222,90
quilos de linguica calabresa, no
valor de 2.944,24, totalizando
6.250,84.

Falta de evidéncia material da
utilizacdo na alimentacdo escolar
de 281 quilos de frutas no valor de
R$ 849,20 em 2017; de 131,00
quilos de frutas no valor de R$
508,10 em 2018 e de 715,00 quilos
de frutas em 2019, no valor de R$
3.551,00, totalizando R$ 1.127,00
quilos e R$ 4.909,25.

Irregularidades na execucdo dos
contratos de aquisi¢do/distribuicéo
do leite. (leite de marca distinta da
marca informada no contrato de
fornecimento).

Né&o foram identificados.

Néo foi possivel identificar.
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Avaliacdo 1045161

Avaliacdo 964694

Avaliacdo 201902550

Avaliacdo 201900961

Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)

-A Instituicdo ndo executou 0S
recursos em sua totalidade e ndo
atendeu a todos os alunos da
Educacdo Basica matriculados em
seus campi.

-Oferta de alimentagcdo também
ndo foi satisfatoria, ndo foi
oferecida variedade de alimentos,
houve fornecimento de alimentos
processados.

-A transparéncia ativa acerca da
execucdo dos recursos do PNAE
revelou-se insuficiente, além de
ndo ter sido demonstrada a efetiva
participacdo da  comunidade
escolar no controle social desses
recursos.

-Aspectos relacionados a
transparéncia, participacdo social e
prestacdo de contas dos recursos do
PNAE ndo foram considerados
satisfatorios.

-Falha na elaboragdo de um dnico
processo de compra, envolvendo
tanto a aquisicdo de alimentos,
quanto O servico necessario a
preparacao das refeicdes.

-As notas fiscais, emitidas pelas
empresas e cooperativas contém o
exigido “atesto” de recebimento,
porém ndo consta a referéncia ao
Programa.

- O Plano de Acdo do Conselho
Municipal de Alimentacéo Escolar
CAE de 2019 ndo conttm a
previsdo de despesas necessarias
para 0 exercicio de suas
atribuicBes, ha dificuldade em
conseguir o transporte para realizar
as visitas e um local para as
reunides do Conselho.

-Execucio do PNAE ndo esta
aderente aos normativos que
disciplinam o PNAE nos aspectos
das exigéncias do teste de
aceitabilidade,  aquisicdo  de
produtos oriundos da agricultura
familiar em percentual abaixo do
limite minimo, quantitativo de
nutricionistas em desacordo com a
Resolugdo CFN n° 465/10 e falhas
na atuacdo do Conselho de
Alimentacéo Escolar — CAE.

Nao foram identificados.

N&o foram identificados.

Néo foram identificados.

N&o foram identificados.

Fonte: Elaborado pelas autoras através de pesquisas ao sitio oficial da CGU. 2022.

Conforme Lei n°® 11.947/2009 o Programa Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)

tem por objetivo contribuir para o crescimento e o desenvolvimento biopsicossocial, a
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aprendizagem e o rendimento escolar através do fornecimento de alimentacgdo escolar e acdes
de educacdo alimentar para alunos da educacéo basica publica, além de apoiar a agricultura
familiar tendo em vista que 30% do valor transferido deve ser destinado a aquisicao de géneros
alimenticios diretamente da agricultura familiar e do empreendedor familiar rural ou de suas
organizagoes.

O foco das avaliacdes realizadas pela CGU no periodo estudado concentrou-se em
questdes centrais referentes as areas financeira, contabil, de licitacdo, de contratos, de prestacdo
de contas, de controles de estoques, de controles internos e de fiscalizacdo. Para responder as
questBes de auditoria formuladas. A CGU realizou anélises documentais, comparacao de dados,
calculos, inspecdes fisicas, entrevistas, aplicacdo de questionarios, observacdes diretas, além
de pesquisas em sistemas informatizados. Destaca-se, que a presente pesquisa ndo procurou
examinar essencialmente a politica e seus resultados, mas sim em que medida a CGU pode
contribuir na avaliacdo e accountability e com isso orientar a politica publica.

Os relatorios da CGU permitem identificar falhas recorrentes na implementacdo do
PNAE. As falhas identificadas afetam diretamente a prestacdo do servico como, por exemplo,
cardapios inadequados afetando a qualidade da alimentacao, aquisicdo de produtos oriundos da
agricultura familiar em percentual abaixo do limite minimo, quantitativo de nutricionistas em
desacordo com a Resolucdo CFN. E também  falhas na atuacdo do Conselho de Alimentacéo
Escolar (CAE), além de problemas relativos ao processo de aquisi¢cdo dos alimentos como, por
exemplo, a ado¢do da modalidade pregdo presencial no lugar de sua forma eletrénica.

Verificou-se também problemas relacionados a transparéncia e a participacdo da
comunidade no controle social dos recursos. Apesar desses aspectos ndo serem mencionados
na legislacdo do PNAE especificamente para as escolas federais, evidenciando assim lacunas
no normativo. A CGU entende, porém, que melhorias promovidas pela gestdo abarcando tais
questBes poderiam aprimorar a gestdo do PNAE, contribuindo para a accountability da politica.
Problemas de indicio de fraude foram identificados em relatérios de unidades municipais,
porém apesar das irregularidades serem de responsabilidade dos municipios essas evidéncias
reforcam a necessidade do Ministério responsavel pela politica, ter maior atengéo nas agdes e

através de uma gestdo intergovernamental colaborar na construcao de melhorias para a politica.

Houve casos em que a unidade ndo executou os recursos e 0s devolveu integralmente a
conta Unica do Tesouro Nacional, alegando dificuldades técnico-operacionais. Além do ndo
fornecimento da alimentagdo aos estudantes ao ndo executar os recursos do PNAE, e néo

adquirir os produtos da agricultura familiar, deixa-se de incentivar a economia local das

Revista Somma| Teresina, v. 9, n. 1, €120923, jan./dez. 2023 doi:10.51361/ somma. v9i1.67 20



Somma | AVALIACA0 E MONITORAMENTO DA EXECUCAO DE PROGRAMAS FEDERAIS: uma anélise da atuacio da (GU no Programa
Nacional de Alimentacdo Escolar (PNAE)
comunidades onde esta inserido e valorizar a producdo familiar, ndo incentivando, portanto, a

oferta de alimentos de qualidade.

Problemas de gestdo ou de fraude afetam direta ou indiretamente os resultados das
politicas publicas, onerando sobremaneira a sua execucao. Segundo Olivieri (2018), a literatura
internacional aponta duas questdes relevantes no que concerne a estruturacao das atividades de
controle interno, juntamente com as atividades de monitoramento e avaliacdo, atraves da
separacdo entre a identificacdo de ineficiéncia gerencial e irregularidades legais, dos casos de
identificacdo e combate a corrupcdo. De acordo com a mesma autora, apesar do fortalecimento
dos Orgdos de controle governamental no Brasil, ainda persiste uma ineficiéncia na
responsabilizacdo efetiva dos governantes e gestores por irregularidades, corrupcdo e ma

gestao.

5 CONCLUSAO

Ao longo desse trabalho foram tratados aspectos relativos ao monitoramento e avaliacéo
de politicas pablicas, o historico da teméatica e como a CGU, érgdo de controle interno do
governo federal, desempenha esta fungdo. As analises sobre a atuagdo da CGU demonstram a
importancia da instituicdo de controle horizontal como uma ferramenta de controle das politicas
publicas, em especial, nos municipios responsaveis pela politica analisada neste artigo,

confirmando a hip6tese do artigo.

Apesar de se tratar do estudo de uma politica especifica, o que limita as analises do
artigo, podemos afirmar que esta € uma agenda de pesquisa que ainda precisa se desenvolver
no pais. As instituices de controle horizontal realizam diversas avaliagdes sobre as politicas
publicas, em especial, dos estados e municipios. A partir das informacdes dos relatérios, a CGU
produz dados que podem ser utilizados pelos gestores para aprimorar as politicas publicas e
adequar 0s processos para que sejam implementados conforme os preceitos legais. As
evidéncias desses efeitos ndo sdo sistematicas, uma vez que ndo se pode construir, a partir dos
relatorios analisados, um diagnostico sobre as fiscalizagdes da CGU. A analise dos relatérios
ndo permite a construcdo de um diagndstico sistematico, porque seria necessaria uma avaliacéo

global dos resultados do programa para o governo em geral.

Quanto a accountability, a analise depende do estudo da CGU na perspectiva do sistema

brasileiro de transparéncia e accountability. Como néo era o foco do trabalho, ndo foi analisada
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a relacdo entre a CGU e outras instituicGes de promocéo da responsabilizacdo governamental,

como o Ministério Publico e a Policia Federal, o TCU.

Sugerimos, assim, futuras pesquisas na direcdo de que sejam realizadas mais
investigacGes empiricas sobre o policy cycle no pais: as avaliagbes de processos de
implementacdo de programas publicos, tendo em vista a contribui¢do que pode ser gerada para
delinear o foco da investigacdo avaliativa, e contribuir na producéo de informaces relevantes

e Uteis para o aprimoramento dos programas governamentais.
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