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O objetivo desta pesquisa ¢ evidenciar o comportamento das varidveis restritivas ao sucesso
dos programas federais, executados pelos municipios das cinco regides do pais, frente aos
principios da Nova Administracdo Publica (NAP), a partir dos relatorios de fiscalizacao
emitidos pela Controladoria Geral da Unido. Apresentam-se na revisdo de literatura os
principais aspectos ligados as premissas e caracteristicas da NAP, bem como a conceitos
ligados a avaliagdo de programas e a descricdo desse processo de avaliagdo no ambito da
CGU. Para atingir o objetivo foi realizada a analise do contetido de 197 (cento e noventa e
sete) relatdrios produzidos pela CGU nos anos de 2005, 2006 e 2007 mediante a avaliacao da
execucdo de programas nos municipios, a fim de identificar e classificar as varidveis
restritivas apontadas nestes documentos. Os resultados indicaram que os maiores indices de
restricdo na execugdo dos programas foram observados nos municipios localizados nas
Regides Norte, Centro Oeste e Nordeste, respectivamente, enquanto as Regides Sudeste e Sul
foram as que apresentaram os menores indices de restri¢gdo. Assim como, apontou que as
restrigdes mais freqlientes apontadas nos relatorios analisados referem-se a falhas ligadas ao
descumprimento das normas e a ineficiéncia na gestao dos recursos do programa.

INTRODUCAO

A necessidade de tornar a administracdo publica mais agil e flexivel para responder
aos novos desafios impostos, principalmente, pela redugdo das receitas publicas dos estados
nacionais € a uma maior cobranga de resultados, pela sociedade, motivou o desencadeamento
em varios paises, dentre eles, o Reino Unido, os Estados Unidos, a Australia, a Suécia, a Nova
Zelandia, de uma série de reformas administrativas a partir da década de 1970.

Esse movimento, que foi denominado de Nova Administragio Publica ou
Administragao Gerencial (AG), tem como pressuposto a busca de alternativas para superar a
“inflexibilidade” e previsibilidade, criticados no modelo burocratico weberiano adotado pelas
organizagoes publicas, onde, segundo Mintzberg (1998, p.156) “o governo ¢ visto como uma
maquina dominada por regras, regulamentos e padrdes de todo tipo”.

Bresser Pereira (2006a, p.28) alega que a administragdo gerencial busca um
realinhamento do Estado voltando-o para o atendimento das necessidades do cidaddo e a
obtencdo de resultados, sendo utilizada como estratégia para atingir seus fins e incentivar a
inovacao, partindo-se do pressuposto de que “os politicos e funcionérios sdo merecedores de
grau limitado de confianca”.

No entendimento de Ferlie et al (1999), corroborado por Bresser Pereira (2006b), a
NAP se fundamenta em pressupostos basicos para a melhoria do desempenho da
administracao publica, os quais se destacam:

e preocupacdo com a eficiéncia da agdo governamental,
orientacdo para obtencdo de resultados;
foco no atendimento as necessidades dos cidaddos-usuarios;
controle voltado para os resultados (a posteriori);
fortalecimento do controle social; e
transparéncia e gestao responsavel.

Ja no entendimento de Figueiredo e Tavares (2006, p. 57), tais pressupostos implicam
na necessidade de se empreender uma administragdo por objetivos, que pressupde a
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estruturacao das atividades do governo em projetos e programas que devem ser dirigidos,
acompanhados e avaliados constantemente.

Atualmente a agdo governamental brasileira é operacionalizada por programas de
governo, os quais sdo constituidos para reduzirem ou eliminarem um problema especifico da
sociedade e sdo instrumentos de organizacdo dos recursos alocados pelo governo para o
alcance de objetivos previamente definidos.

Contudo, a execucdo dos programas federais ndo ¢ restrita a uma esfera de governo,
em especial nos programas ligados as areas de educagdo, assisténcia social e saude essa
implementagdo ¢ realizada simultaneamente pela Unido, Estados e Municipios, sendo este
ultimo responsavel pela execucgdo finalistica dos programas na maioria dos casos.

Assim, ao analisar a dimensao territorial do Brasil, que conta com 5.564 municipios e
26 Estados, mais o Distrito Federal e as caracteristicas do Plano Plurianual 2004-2007 que
tem 374 (trezentos e setenta e quatro) programas governamentais e aproximadamente 3.854
acoes programaticas (BRASIL, 2003), pode-se inferir as dificuldades de se implementar e se
mensurar os resultados qualitativos e quantitativos desses programas.

Neste contexto, ganha relevancia a atividade de avaliacdo e acompanhamento das
organizagdes € programas governamentais, vez que essas avaliagdes tornam-se importantes
instrumentos para a revisdo, realocacdo e aperfeicoamento das politicas publicas. Por outro
lado, para alcancar esse objetivo, exige-se que essas agdes acompanhem as inovacdes
incorporadas a gestdo publica e sejam capazes de oferecer informagdes que subsidiem as
decisdes dos gestores e oferecam feedback sobre o desempenho dos programas e das
respectivas organizacdes publicas.

Dentre as entidades e 6rgdos que executam avaliacdao de politicas publicas no Brasil,
destaca-se a Controladoria-Geral da Unido - CGU. Este orgdo de controle tem funcdo de
avaliar a execu¢do dos programas governamentais, a fim de oferecer aos Ministérios, a
sociedade e aos demais participes informagdes quanto a sua implementagdo nos estados e
municipios da federacao.

Esta atividade de avaliagdo da execugdao dos programas empreendida pela CGU tem
sido efetuada, principalmente, por meio do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios
Publicos de Unidades Municipais e Estaduais, assim, mediante os Sorteios realizados
periodicamente pela CGU sao definidas as Unidades a serem fiscalizadas. Apds concluidos os
trabalhos os resultados sdo encaminhados aos participes e publicados na Internet.

Pelo exposto e tomando por base os pressupostos de relevincia da NAP por
vislumbrar respostas aos anseios dos participes da Administragdo Publica, em especial, a
sociedade e a missdo da CGU, o objetivo deste artigo ¢ de analisar o comportamento das
variaveis restritivas ao sucesso dos programas federais executados pelos municipios frente aos
principios da NAP nas cinco regides do pais, a partir dos relatorios de fiscalizacdo emitidos
pela CGU.

NOVA ADMINISTRACAO PUBLICA

Segundo Ferlie et al (1999, p.26) ndo ha defini¢cdes uniformes e objetivas quanto ao
conceito e as caracteristicas da NAP, para estes autores as vezes esse termo parece uma tela
vazia, pois, pode-se pintar nele o que quiser, ja que, ndo ha defini¢des claras ou unanimes
sobre o que ¢ realmente ou nao ¢ a Nova Administragcdo Publica.

Ja no entendimento de Slomski et a/ (2008, p. 158-160) a NAP caracteriza-se pelo
processo de transi¢ao de conceitos da administracdo de negdcios para a administragdo publica
e se distingue das demais reformas de Estado por necessitar de mudancas legais e, na maioria
dos casos, ser efetivada por um processo de transi¢do de uma administragdo burocratica para a
gerencial.
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No tocante a NAP, Ferlie et al (1999) identificaram a existéncia de quatro modelos
ideais, os quais segundo esses autores representam a consolidacdo das caracteristicas
identificadas em diversas reformas de Estado, assim como, indicam o processo de evolugdo
do movimento pela incorporacdo a cada modelo de novas dimensdes e enfoques. As
caracteristicas desse modelo e seus principios estdo consolidados no quadro O1.

Modelo Caracteristica Principios
principal
NAP 1 | Impulso para a | - Claro estabelecimento de objetivos
eficiéncia - Busca da Mensuragdo do desempenho

- Emprego eficiente dos recursos.

- Enfase a rapida resposta aos consumidores

NAP 2 | Downsinzing e  a | - Enfase nos “paramercados” e gestdo por contratos
descentralizagdo -Busca de maior flexibilidade organizacional

- Horizontalizagdo das organizagdes

- Separagdo do nucleo estratégico do Estado da periferia operacional
NAP 3 | Busca da exceléncia - Aprendizado organizacional

- Descentralizagdo com aferi¢do de resultados

- Projecdo da visdo e missdo organizacional

- Enfase no processo de lideranca

- Gestao estratégica dos Recursos Humanos

NAP 4 | Orientagdo para o | - Preocupag@o com a qualidade no servigo publico

servigo publico - Atencao aos valores e necessidades dos usudrios do servigo publico
- Nog¢des de cidadania

- Participacdo social

- Enfase na responsabilidade no servigo publico

- Transparéncia

- Accountability

Quadro 01 - Resumo dos principios da Nova Administragdo Publica.
Fonte: Elaborado a partir dos conceitos in: Abrucio (2006), Ferlie et al (1999),; Osborne e Gaebler (1998).

Segundo Paula (2005, p. 118) essas idéias e premissas do movimento da NAP foram
incorporadas na administracao publica brasileira com a Reforma Gerencial iniciada em 1995,
com a publicagdo do Plano Diretor da Reforma Administrativa, editado pelo Ministério de
Administragao e Reforma do Estado - MARE.

Assim, para Bresser Pereira (2006b, p. 264) o objetivo dessa reforma ¢ promover a
transi¢ao ‘“de uma administragdo publica burocratica para a gerencial”. Ja que com o
crescimento do Estado e das complexidades da administragdo publica verificou-se que a
administracao burocratica nao estava sendo capaz de garantir a rapidez, tdo pouco os padrdes
adequados de qualidade e o custo baixo para os servigos prestados a sociedade. (BRESSER
PEREIRA, 2006b, p. 241)

Nesse sentido, o Plano Diretor definiu que essa Reforma teria trés dimensdes:
institucional, cultural e de gestdo. A dimensao institucional seria derivada do processo de
reforma constitucional; a dimensdo cultural, resultante das discussdoes fomentadas sobre o
tema, buscando a transi¢do de uma cultura burocratica para a gerencial ¢ a dimensao de
gestdo, norteado pela intencdo de se adotar novas idéias gerenciais e oferecer servigos de
exceléncia a sociedade. (BRASIL, 1995)

Desse modo, para Bresser Pereira (2006a, p. 28-30; 2006b, p. 242-3) a
administracao publica gerencial tem as seguintes caracteristicas:

e  descentralizagdo do ponto de vista politico, transferindo recursos e atribuicdes

para os niveis politicos regionais e locais;

e  pressuposto da confianga limitada e ndo da desconfianca total do gestor publico;
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e  controle a posteriori, ao invés do controle rigido, passo a passo, dos processos

administrativos;

e afericdo do desempenho mediante indicadores acordados e definidos por

contrato,

e administracdo voltada para o atendimento das necessidades do cidadao;

e fortalecimento do controle social, para que a sociedade civil divida com o Estado

a tarefa de controle das agdes estatais.

Essas premissas indicam mudangas na forma de controle da administragdo publica, por
meio da promocdo da transi¢do do controle voltado para os procedimentos para o de
resultados. Essa mudanga fundamenta-se na visdo de que o cidaddo deve ser visto “como
recipiendario de um lote de servigos pelos quais pagou por meio dos impostos.” Assim, ¢
necessario que o Estado ofereca em contrapartida um conjunto de servigos eficientes, com
qualidade e custando o minimo necessario. (BRESSER PEREIRA, 1998, p. 115)

Aliado ao controle de resultados, aponta-se a necessidade do fortalecimento do
controle democratico, que segundo Bresser Pereira (1998, p. 117-8) ¢ o resultado da
“progressiva participagdo da cidadania na definicdo dos critérios e parametros a serem
utilizados na avaliacdo e controle dos servigos publicos.”

Para Torres (2004, p. 53) no ambito da execug¢do das politicas publicas esta
participagdo social, por meio dos conselhos municipais, tem sido incentivada de forma
praticamente impositiva, pois, em parte das vezes, a constitui¢do do conselho ¢ um requisito
para que o municipio possa receber recursos de um determinado programa, principalmente
oriundo do Governo Federal.

Exemplos dessa exigéncia podem ser observados no Programa Nacional de
Alimentacdo Escolar e no Programa Bolsa Familia, os quais estabelecem como requisitos que
a Prefeitura institua o Conselho de Alimentacdo Escolar e o Conselho Municipal de
Assisténcia Social, respectivamente, para o acompanhamento da implementagdo do programa
no municipio. (CGU, 2006)

Embora, varios desses conselhos ainda ndo se encontrem funcionando adequadamente
e muitos sofram influéncias politicas (vereadores e prefeitos), sua atuacdo t€ém contribuido
para aumentar o nivel de transparéncia e accountability das politicas publicas, inclusive
proporcionando um canal para que a sociedade possa influenciar e controlar a implementagao
dos programas. (TORRES, 2004, p. 53)

Assim, apos descrita as principais caracteristica e principios da NAP, o item seguinte
abordara aspectos conceituais e praticos quanto a avaliacdo de programas governamentais.

AVALIACAO DE PROGRAMAS GOVERNAMENTAIS

O termo avaliacdo de programas ¢ de dificil defini¢do, pois pode ser analisada sob
diferentes perspectivas e enfoques. Inicialmente serd a analisada a definicdo mais
convencional do termo, sob essa perspectiva segundo Cano (2006, p.13) a avaliacdo de
programas tem a finalidade de “determinar se o programa atingiu ou ndo os objetivos
previstos. Em outras palavras, trata-se de comparar as dimensdes relevantes em dois
momentos de tempo, antes e depois da intervengdo, para comprovar se esta provocou a
mudanga esperada.”

Para Barzelay (2002, p. 11) seguindo essa logica a avaliacdo de programas “envolve a
execucdo ¢ o desenho de estratégias de inferéncias descritivas validas, confidveis e isentas
sobre condigdes agregadas, bem com de inferéncias causais sobre os impactos dos
programas.”

No entanto, segundo o Manual de Avaliagao do PPA 2004-2007 esse enfoque, baseado
prioritariamente em métodos econométricos/estatisticos, passou a ser questionado
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principalmente a partir da década de 1970, onde se buscou incorporar a avaliacdo conceitos
ligados a outras 4reas de conhecimento, como a Sociologia, Ciéncia Politica e Antropologia,
dando ao processo avaliativo um enfoque mais abrangente ¢ o posicionando como um
elemento de retroalimentacdo do planejamento. (BRASIL, 2007b)

A partir desta perspectiva adotada pelo Governo Federal o termo avaliacdo de

programas foi definido como um:
[...] processo de coleta e analise sistematicas de informagdes sobre caracteristicas,
processos ¢ impactos de um programa, com base em critérios de eficiéncia, eficacia
e efetividade, de forma a gerar recomendacdes para aperfeigoar a gestdo e a
qualidade do gasto publico. (BRASIL, 2004)

Desse modo, o conceito de avaliagdo manifesto pelo Governo Federal se afasta da
visdo convencional do conceito de avaliagdo de programas expressa por Cano (2006) e
Barzelay (2002, p. 11) e se aproxima do que as Institui¢des de Auditoria tém denominado de
auditorias de desempenho ou operacionais.

Esse entendimento ¢ corroborado pela International Organization of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI, 2005, p. 28) que afirma que a avaliagdo de programas constitui-se em
estudos que podem ser executados sob o titulo de auditoria operacional. De forma semelhante
o United States Government Accountability Office (GAO, 2005, p. 32) descreve que a
avaliacdo de programas constitui-se em uma das classificacdes da auditoria operacional.

Assim, neste trabalho a atividade de avaliagdo de programas serd apresentada dentro e
associado ao conceito de auditoria operacional, para tanto serdo utilizados como parametros
as diretrizes estabelecidas pela [International Organization of Supreme Audit Institutions-
INTOSALI e United States Government Accountability Office — GAO.

De acordo com 0 GAO (2005, p. 45) as auditorias operacionais:
[...] implicam exame objetivo e sistematico da evidéncia para apresentar uma
avaliacdo independente do desempenho e da gestdo de um programa com base em
critérios objetivos, assim como avaliagdes que proporcionem um enfoque
prospectivo ou que sintetizam sobre as melhores praticas ou analise de temas
transversais.

A definicdo apresentada pelo INTOSAI (2005, p. 15) para a auditoria operacional ¢
mais pragmatica e identifica esse tipo de auditoria como um “exame independente da
eficiéncia e da eficacia das atividades, dos programas e dos organismos da Administragdao
Publica, prestando a devida atencdo a economia, com o objetivo de realizar melhorias.” (grifo
nosso)

Para a INTOSAI (2005) a economicidade refere-se a reducdo dos custos de aquisi¢do,
sem prejuizo a qualidade dos insumos. Enquanto, a eficiéncia refere-se ao emprego dos
recursos de maneira 6tima e a eficacia relaciona-se ao alcance dos objetivos do programa ou
da organizagao.

Analisando defini¢des apresentadas pelo GAO (2005) e a INTOSAI (2005) observa-se
que as auditorias operacionais visam a andlise de aspectos relacionados ao desempenho e
gestdo dos programas, segundo critérios de eficiéncia, eficdcia e economicidade, visando
realizar aperfeigoamentos nos programas, fato que coaduna com o conceito manifesto pelo
governo federal para a atividade de avaliacdo de programas.

Nessa linha, para o GAO (2005) a auditoria operacional pode assumir geralmente
quatro objetivos. O primeiro refere-se a avaliagdo dos resultados, o qual conforme GAO
(2005, p. 46) visa usualmente medir o grau em que o programa estd alcangando seus objetivos
e metas. Para INTOSAI (2005, p. 30) esse tipo de analise se concentra em outputs (produtos)
e outcomes (efeitos) dos programas.
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Em segundo, tem-se a avaliagao da eficiéncia, que segundo o GAO (2005, p. 46) visa
identificar se a organizacdo ou os executores dos programas estdo adquirindo, protegendo e
utilizando seus recursos de forma mais produtiva para alcangar os objetivos do programa.

O terceiro objetivo refere-se a avaliagdo dos controles internos essa analise relaciona-
se aos planos, métodos e procedimentos utilizados pela Administracdo para cumprir sua
missdo, seus objetivos e metas. (GAO, 2005, p. 48) Essa avaliagdo constitui-se em etapa
fundamental para se definir adequadamente o programa de trabalho, o escopo e a extensdo dos
exames da auditoria, pois de acordo com o grau de vulnerabilidade dos controles da
organiza¢do podem-se ampliar ou reduzir a profundidade e a quantidade dos procedimentos
da auditoria. (GAO, 2005; INTOSALI 2005)

O tultimo objetivo ¢ a avaliacdo quanto a conformidade com as normas, que para o
GAO (2005, p. 49) visa analisar o atendimento as exigéncias legais, regulamentares ou
contratuais que poderdo afetar a aquisi¢cdo, prote¢do e uso dos recursos da organizacdo. Esse
aspecto guarda forte relacdo com a auditoria tradicional e relaciona-se com o que a Barzelay
(2002, p. 8) denomina de accountability de conformidade.

PROCESSO CONTEMPORANEO DE AVALIACAO DE PROGRAMAS NA CGU

No ambito da CGU para operacionalizar as atividades de avaliacdo de programas
governamentais federais, a SCIPEF utiliza-se da técnica de controle denominada de

fiscalizagdo. Segundo a Secretaria Federal de Controle - SFC a fiscalizagao:
[...] é conceituada como uma técnica de controle que visa a comprovar se o objeto
dos programas de governo existe, correspondem as especificagdes estabelecidas,
atende as necessidades para as quais foi definido e guarda coeréncia com as
condigdes e caracteristicas pretendidas e se os mecanismos de controle
administrativos sao eficientes. (SFC, 2001, p. 26)

As acdes de planejamento do controle — sejam para auditorias programadas ou
fiscalizagdes, seguem uma metodologia que se inicia com a analise dos orcamentos dos
orgdos que compdem a estrutura do Governo Federal e se conclui com a defini¢do da técnica
de controle mais adequada para atividade a ser avaliada e com o programa de trabalho que
estabelece como vai ser executada a acdo de controle. A Figura 1, resume as etapas deste
processo de planejamento da avaliagcdo de programas no ambito do SCIPEF.

CLASSIFICACAO DOS
MAPEAR AS - PROGRAMAS EM:
POLITICAS PUBLICAS :> HlER’;ﬁgggﬁﬁ:S DOS :> ESSENCIAIS,

DE CADA MINISTERIO RELEVANTES E
COADJUVANTES

PROGRAMA
ESSENCIAL?

LEVANTA AS
wromincorsbo (| omonr (o]
PROGRAMA
PRIORIZA-SE |

ALGUMAS ACOES
DO PROGRAMA CONTROLE

@ ASSISTEMATICO

ELABORA UM ELABORA-SE O PLANO
RELATORIO DE ESTRATEGICO E ~
SITUACAO PARA |:> OPERACIONAL DE |:> FISCALIZACAO
CADA ACAO CONTROLE

Figura 1 — Processo de planejamento da avaliagdo de programas pela SCIPEF.
Fonte: Elaborada a partir de conceitos in: SFC (2001).
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Observa-se que a partir do mapeamento das politicas de cada Ministério, a CGU efetua
a hierarquizacdo dos programas, levando-se em conta sua materialidade, criticidade e
relevancia para o governo e para a sociedade.

Neste contexto, a materialidade esta relacionada ao montante de recursos
or¢amentario-financeiros alocados no programa, enquanto a criticidade busca verificar sua
vulnerabilidade, fraquezas e os seus riscos latentes. J4 a relevincia analisa a importincia
relativa e o papel de um determinado programa para o governo e para a sociedade. (SFC,
2001)

Ap6s a hierarquizacdo, os programas classificados como essenciais pela CGU terdo
suas avaliagdes planejadas, comecando-se pelo levantamento das informagdes disponiveis,
tais como recursos envolvidos, o publico alvo, as organizagdes executoras e financiadoras, as
acoes de controle ja realizadas, dentre outras.

A metodologia utilizada para obtencdo dessas informacdes, ainda segundo a referida
IN/SFC N.° 01/2001, consiste de entrevistas dos agentes de controle interno com dirigentes,
gestores e técnicos de programas, bem como, consultas em documentos normativos, relatorios
operacionais e outros. (SFC, 2001, p. 27)

Posteriormente, sdo priorizadas algumas a¢des do programa de avaliacao e elaborado
um relatorio sobre a situacdo existente, detalhando as informacdes relevantes sobre a acao
selecionada. De posse dessas informacdes, ¢ elaborado um Plano Estratégico e um Plano
Operacional, onde sdo identificados os pontos frageis do programa e delineado a execucdo da
avaliagao.

Em seguida, ap0s a elaboracdo do Plano Operacional sdo emitidos os Pedidos de A¢ao
de Controle (PAC), que posteriormente dardo origem as Ordens de Servigos que sdo emitidas
pela SFC para as CGU-Regionais executarem as fiscalizagdes planejadas.

Por outro lado, os programas classificados como relevantes ou coadjuvantes, na fase
de planejamento pelo SCIPEF, ndo passardo por esse planejamento estruturado. Esses
programas somente serdo avaliados caso haja dentncias ou solicitagdes especificas oriundas
do Governo ou de outros 6rgdos de controle.

Até abril de 2003, as Ordens de Servigos eram emitidas de forma regular, seguindo um
plano estatistico definido pela SFC. O rigor estatistico tinha como objetivo definir os
municipios a serem fiscalizados, de forma a permitir a realizacdo de inferéncias, bem como
para verificar a implementacao de programas governamentais fiscalizados.

Contudo, a partir de abril de 2003, com a criagdo do chamado Programa de
Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos, a SCIPEF abandonou o uso de ferramentas
estatisticas para a defini¢do das unidades a serem fiscalizadas, passando a adotar como
critério, o sorteio periddico, nos quais seriam fiscalizados todos os programas executados em
um determinado Municipio ou Estado da Federacao, desde que fossem classificados como
essenciais, além daqueles considerados relevantes e coadjuvantes, que fossem objeto de
dentncias ou requisigdes especificas.

As fiscalizagdes realizadas pelas CGU-Regionais sdo consolidadas pelas
Coordenagoes-Gerais, localizadas na estrutura organica da SFC e encaminhadas aos
respectivos ministérios, gerentes dos programas e 6rgaos de controle, a fim de serem adotadas
as medidas corretivas ou punitivas, quando necessarias.

A partir de 2003 os relatérios resultantes das fiscalizagdes realizadas por meio de
sorteio publico, passaram a ser publicados no sitio da CGU <http://www.cgu.gov.br>,
possibilitando a divulgacdo dos resultados advindos das avaliagdes de programas efetuadas
nos respectivos municipios.

Estes relatorios sdo publicados por municipio e/ou Unidade da Federacdo e tem carater
restritivo, ou seja, especificam somente as falhas identificadas pelas CGU-Regionais na
execu¢do de cada acdo/programa de governo.
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PROCEDIMENTO METODOLOGICO

O instrumento de coleta de dados produzido neste trabalho tem como objetivo analisar

ANPAD

os relatorios de fiscalizagdes emitidos pela CGU por meio do Sorteio Publico de unidades
municipais. Esse instrumento ¢ composto por cinco categorias que foram criadas a partir de
conceitos extraidos dos objetivos das auditorias operacionais referenciadas pelo GAO (2005)
e de controle democratico descrito por Bresser Pereira (1998), esta ultima foi incluida devido
a abordagem tedrica adotada neste trabalho pautada nas premissas da NAP.

O quadro 2 sintetiza os objetivos e exemplifica fatos que se enquadram em cada uma

das cinco categorias criadas.

resultado.(BRESSER PEREIRA
2006a, p. 28)

. Controle de resultado (a
posteriori) (BRESSER PEREIRA
2006b, p. 243)

objetivos dos
programas, bem como
quanto ao seu efetivo
impacto na sociedade.
(GAO, 2005, p. 46)

PRINCIPIOS DA NOVA CATEGORIAS DE VARIAVEIS RESTRITIVAS

ADMINISTRACAO PUBLICA ATRIBUTOS DA (VIES AO FOCO)

AVALIACAO DE

PROGRAMAS
CONFORME NAP
) ) )

3 Feedback as Resultados
necessidades dos cidaddos- Refere-se a fatos evidenciados nos relatdrios de
usuarios.(OSBORNE e Identifica aspectos que o programa nao estd produzindo os efeitos
GAEBLER, 1998, p. 181) relacionados ao esperados, ou seja, ndo esta contribuindo para a
. Orientagdo para o alcance das metas e diminui¢do ou elimina¢do do problema social

que o originou. Bem como, fatos relacionados
ao ndo alcance ou alcance parcial das metas e
objetivos dos programas ou a fatores inibidores
desse alcance.

. Orientagdo para o
resultado.(BRESSER PEREIRA
2006a, p. 28)

o Impulso para a
eficiéncia.(FERLIE ET AL, 1999,
p.-27)

° Aumento da

produtividade.(ABRUCIO, 2006,
p.- 182)

. Controle de resultado (a
posteriori) (BRESSER PEREIRA
2006b, p. 243)

. Preocupagdo com a
qualidade dos servicos e
produtos.(OSBORNE e
GAEBLER, 1998, p. 187)

Eficiéncia

Identifica fatores
relacionados a
aquisi¢do, prote¢do e
utilizagdo dos recursos
de forma produtiva
para o alcance dos
objetivos do programa.
(GAO, 2005, p. 46)

Refere-se a fatos evidenciados nos relatorios
sobre o uso ineficiente dos recursos ou a falta de
qualidade nos servigos prestados. Sdo exemplos
de variaveis restritivas dessa categoria:

ea cxecucdo de agdes do programa em
duplicidade;

e 0 pagamento por servicos nio prestado ou
produtos ndo entregues.

e a utilizacdo em excesso de recursos para o
alcance dos objetivos definidos.

e 0 uso de recursos do programa (financeiros,
humanos e materiais) em agdes ndo previstas ou
incoerentes com seus objetivos.

e condi¢oes inadequadas (higiene e espago
fisico) de preparo dos produtos do programa.

e 0 oferecimento dos servi¢os a sociedade em
locais ou condi¢des inadequados.

e praticas  inadequadas de guarda e
armazenamento dos bens e produtos do
programa.

e  Orientagdo para o resultado.
(BRESSER PEREIRA 2006a, p.
28)

e  Accountability.(ABRUCIO,
2006, p. 190; BRESSER
PEREIRA, 1998, p. 142)

e Impulso para a eficiéncia.
(FERLIE ET AL, 1999, p. 27)

Controle interno
Identifica aspectos
relacionados aos
planos, métodos e
procedimentos
utilizados pela
Administragdo para
cumprir sua missdo,
objetivos e metas.
(GAO, 2005, p. 48)

Refere-se a fatos evidenciados nos relatoérios
sobre a existéncia de documentos gerados pelo
programa que sejam incompletos, inconsistentes
e desatualizados. Ou fatos sobre fatos
relacionados a:

¢ inexisténcia ou inadequacdo dos mecanismos
de controles das operagdes do programa;

e auséncia de mecanismos de protecdo dos
recursos do programa contra aquisigoes,
utilizagdes ou distribui¢des ndo autorizadas.
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(cont.) - Quadro 2 — Categorias do instrumento de coleta dos dados.

PRINCIPIOS DA NOVA CATEGORIAS DE VARIAVEIS RESTRITIVAS
ADMINISTRACAO PUBLICA ATRIBUTOS DA (VIES A0 FOCO)
AVALIACAO DE
PROGRAMAS
CONFORME NAP
) ) )
Conformidade com as

o Accountability.(ABRUCIO, normas

2006, p. 190; BRESSER

PEREIRA, 1998, p. 142) Identifica aspectos

relacionados a
conformidade das
agoes do programa
com as exigéncias
estabelecidas por leis,
regulamentos, contrato
e Convénios.

(GAO, 2005, p. 49)

Refere-se a fatos evidenciados nos relatorios
quanto ao descumprimento de normas que
regulamentam as agdes do programa.

o Accountability. (ABRUCIO,
2006, p. 190; KETTL, 2006,
2006, p. 116)

o  Feedback as necessidades
dos cidadaos-usuarios.

Relaciona-se a fatos evidenciados nos relatérios
Controle democratico | sobre a falta de transparéncia nos atos do
programa. Assim como, quanto as fragilidades

Identifica aspectos existentes na atuac¢do dos conselhos municipais
(O‘;?IORNE e GAEBLER, 1998, relacionados @ de politicas publicas, a exemplo da:
I: ’ F) calecimento d ol transparéncia na e a auséncia de conselhos municipais de
socia lor drecimento do controte gestdo dos programas | politicas publicas, quando exigidos pelos

e ao funcionamento dos | normativos do programa;
gf)l;ng SE};ZIjREIRA mecanismos de o falta de representatividade da sociedade nos
" P controle social. conselhos;

;, .Pfl rticz?;)??do d;oggaocjf;gas (BRESSER PEREIRA, | e falta de atuago efetiva dos conselhos;
Gejggzgjzu 1 ;C;?.P 181) ‘ p- 140) e cxisténcia de restrigdes a independéncia e
o  Transparéncia. (ABRUCIO, atuagdo dos conselhos.

2006, p. 190)

Quadro 2 — Categorias do instrumento de coleta dos dados.

A primeira coluna do instrumento, denominada principios da NAP, compreende as
principais premissas da Nova Administragdo Publica. Enquanto, a segunda coluna consiste
nas categorias de analise e corresponde aos objetivos da auditoria operacional descritas por
GAO (2005). Assim, por meio desse instrumento procurou-se fazer uma articulagdo entre
teorias que dao sustentacdo a este trabalho: NAP (coluna n.° 1) e Auditoria Operacional
(coluna n.® 2).

Posteriormente, com base nas premissas da NAP e da Auditoria Operacional e
considerando as caracteristicas dos relatorios produzidos pela CGU, a titulo de exemplos
foram descritos alguns fatos que se enquadram com varidveis restritivas as cinco categorias
criadas (Coluna n.° 3). Desse modo, a terceira coluna consiste no conjunto de evidéncias
apresentadas sobre impericias, erros, desperdicio, irregularidades identificadas nos relatérios
de fiscalizagdo sobre execugdo de programas federais pelos municipios.

Para a aplicagdo do instrumento exigiu-se que fossem percorridas algumas etapas,
quais sejam: a definicdo da populagdo e amostra a ser analisada; a caracterizacdo dos dados a
ser pesquisado; e classificagdo segundo as categorias definidas.

Neste trabalho foram analisados os relatérios de fiscalizagdo emitidos pela CGU por
meio do Programa de Fiscalizagdo a partir de Sorteios Publicos de Unidades Municipais. A
escolha destes documentos motivou-se no fato das Unidades Municipais serem os executores
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finais da maior parte dos programas governamentais, especialmente, os ligados a area de
assisténcia social, educagdo e satde, portanto, a qualidade de sua implementagdo tem impacto
direto no éxito desses programas e conseqlientemente na qualidade de vida da sociedade.

Estabeleceu-se dois critérios para a definicdo da populacdo, o primeiro ¢ temporal,
sendo estabelecido os relatdrios referente as fiscaliza¢des realizadas nos anos de 2005 a 2007,
j& o segundo ¢ a sua disponibilidade no sitio da CGU. Atendendo esses requisitos identificou-
se 600 (seiscentos) relatorios de fiscalizagoes.

Contudo, devido ao tamanho médio dos relatorios ¢ a diversidade de acgdes
programaticas fiscalizadas, foi definido que seriam analisadas somente as informagdes
referentes a avaliagdo das execucdo dos programas ligados a area de a area de assisténcia
social, educagao e saude.

Ja para a definicdo da amostra, adotou-se o nivel de confianca de 90% (noventa por
cento) e uma margem de erro de 5% (cinco por cento), que apds os arredondamentos
efetuados na estratificagdo da amostragem conduziu a definicdo do quantitativo de 197 (cento
e noventa e sete) relatérios como amostra desta pesquisa.

A fim de possibilitar a analise temporal do comportamento de cada categoria nas cinco
regioes geograficas, dividiu-se a amostra calculada de forma proporcional a quantidade de
municipios sorteados em cada regido/estado. Dessa forma, procurou-se garantir que o nimero
de relatdrios analisados fosse representativo da quantidade de relatérios produzida para cada
estado/regido. Com base neste quantitativo, foi efetuada, de forma aleatdria, a escolha dos
municipios cujos relatérios compdem o corpus desta pesquisa. Nesta operagao foi utilizada a
Ferramenta Amostragem do suplemento Analise de Dados do Programa Excel.

Ap6s definido os relatérios a serem analisados o passo seguinte segundo Bardin (2004,
p- 98) ¢ a definicao do segmento do texto do relatorio que deve ser considerado como unidade
base, visando a categorizagdo ¢ contagem da freqiiéncia. Para este trabalho cientifico foi
definido como unidade de registro o campo do relatério de fiscalizacio denominado de
“constatagdo ou descricdo sumaria”, pois esse campo sintetiza as informagdes da falha
identificada pelos auditores para um dado programa, bem como se for bem redigida, oferece
elementos que permitem caracterizar a qual aspecto se refere determinada falha.

ApoOs essa fase de extragdo, contabilizou-se 7.841 (sete mil, oitocentos e quarenta e
uma) variaveis restritivas, as quais correspondem ao quantitativo de falhas apontadas para os
programas executados pelos Ministérios da Educagdo, do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome e da Saude nos 197 (cento e noventa e sete) relatdrios analisados. Essas varidveis
restritivas foram classificadas segundo as categorias criadas e os resultados constam nos itens
seguintes.

APRESENTACAO E DISCUSSAO DOS RESULTADOS

A andlise inicial refere-se ao exame do comportamento das varidveis restritivas por
regido geografica, mediante esta andlise procurou observar o percentual de a¢des executadas
em cada regido que apresentaram pelo menos uma variavel restritiva. Os indices apresentados
na Figura 2 foram obtidos a partir da divisdo entre a quantidade de acdes fiscalizadas em cada
regido pelo total de acdes dessa regido para as quais foram identificadas pelo menos uma
variavel restritiva nos relatorios.
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Figura 2 - Comportamento das variaveis restritivas por Regido.

Observando a Figura 2 pode-se verificar que, a excecdo da Regido Sudeste cujo
percentual de falhas nos programas fiscalizados teve um decréscimo constante no periodo de
2005 a 2007, as demais regides nao apresentaram um comportamento linear. Inicialmente o
percentual de restricao reduziu de 2005 para 2006, porém houve um acréscimo entre os anos
de 2006 e 2007.

No entanto, mesmo considerando essa inconstancia, a excecdo da Regido Sul, o indice
de 2007 foi inferior ao calculado para o ano de 2005. O que demonstra que, em geral, o
percentual de falhas identificadas nos programa teve uma pequena diminui¢do no periodo
analisado, a exemplo da média nacional que em 2005 era de 79% (setenta e nove por cento) e
em 2007 reduziu para 77% (setenta e sete por cento). O que representa que de cada 100 (cem)
programas fiscalizados pela CGU em 2007, nas trés areas analisadas, aproximadamente 77
(setenta e sete) apresentaram pelo menos uma falha.

Analisando o comportamento das cinco regides do pais, verifica-se que a regido com
maior percentual de restricdes foi a Norte, pois, obteve o indice de 87% (oitenta e sete por
cento), 84% (oitenta e quatro por cento) e 85% (oitenta e cinco por cento) nos anos de 2005,
2006 e 2007, respectivamente. Para se ter a dimensdo do desempenho dessa regido em relagao
as demais, verifica-se no ano de 2005 o indice de restricdes da Regido Norte foi de oito
pontos percentuais superior a média nacional e chegou a ser de 12 (doze) pontos percentuais
em 2006.

Verifica-se, ainda, que utilizando como parametro o indice nacional, durante anos
analisados o percentual de restricdes identificadas na Regido Norte, Nordeste e Centro Oeste
foram superiores & média nacional. J4 as Regides Sudeste e Sul mantiveram-se durante o
periodo analisado com percentuais de falhas inferiores a média nacional, a excegao do ano de
2007 em que a Regido Sul ultrapassou em um ponto percentual o indice calculado para o pais.

Analisando o comportamento dessas duas regides, observa-se dois pontos
interessantes. Primeiro, a Regido Sudeste manteve uma queda gradual nos indices de falhas
apresentado nas fiscalizagdes dos programas, tendo apresentado o melhor desempenho entre
as Regides analisadas, pois reduziu em 10 (dez) pontos percentuais o indice de falhas
calculado entre 2005 e 2007.

Em segundo lugar, na Regido Sul observou-se uma consideravel diminuig¢do entre os
anos de 2005 e 2006, chegando a obter o menor indice entre todas as regides no periodo
analisado (63%), contudo, foi acompanhado de um aumento consideravel entre 2006 e 2007.

11
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Uma vez identificadas o indice de restrigdes por regido serdo apresentadas, como base
nas categorias criadas, o perfil das variaveis restritivas identificadas em cada uma das regides
analisadas.

Na Regido Centro Oeste o maior indice de restri¢do concentra-se em falhas ligadas a
ineficiéncia no uso dos recursos dos programas, seguido de erros relacionados ao
descumprimento das normas que regem o programa, conforme Figura 3.

2007

2006

2005

y

0% 20% 40% 60% 80% 100%
W RESULTADOS B EFICIENCIA
I CONTROLES INTERNOS H CONFORMIDADE COM AS NORMAS

B CONTROLES DEMOCRATICOS

Figura 3 — Freqiiéncia de restrigdo as categorias na Regido Centro Oeste.

Outro aspecto interessante, ¢ que no ano de 2005 a Regido Centro Oeste foi a que
manifestou o maior indice de restricdo a categoria de resultados, com o percentual de 20%, o
que significa que de cada 10 (dez) falhas identificadas nas fiscalizacdes realizadas nos
Estados desta regido duas referiam-se ao ndo alcance ou ao alcance parcial dos objetivos e
metas previstas para agdo programatica fiscalizada.

J& na Regido Nordeste, as falhas de maior natureza foram relacionadas ao
descumprimento das normas, acompanhadas de erros ligados a ineficiéncia na gestdo dos
recursos. Conforme apresentado na Figura 4 essas duas categoria chegou a corresponder a
70% (setenta por cento) dos erros identificados no ano de 2005.

2007
2006
2005
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B RESULTADOS W EFICIENCIA
I CONTROLES INTERNOS B CONFORMIDADE COM AS NORMAS
[l CONTROLES DEMOCRATICOS

Figura 4 — Freqiiéncia de restrigdo as categorias na Regido Nordeste.
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Na Regidao Norte, conforme Figura 5, embora o maior indice de falhas esteja
relacionado ao descumprimento das normas e a ineficiéncia na gestdo dos recursos, observa-
se que o indice de falhas relacionadas a restri¢do aos resultados também se manifestou de
forma acentuada, correspondendo a 17% nos anos de 2005 e 2007.

2007
2006
2005
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B RESULTADOS B EFICIENCIA
[ CONTROLES INTERNOS B CONFORMIDADE COM AS NORMAS
B CONTROLES DEMOCRATICOS

Figura 5 — Freqiiéncia de restrigdo as categorias na Regido Norte.

De outro modo, na Regido Sudeste verifica-se que o percentual de falhas relacionadas
aos controles internos e democraticos foram mais intensos que nas regides apresentadas
anteriormente, apesar da predominancia de erros ligados ao descumprimento das normas e a
ineficiéncia na gestao.

2007
2006
2005
0% 20% 40% 60% 80% 100%
B RESULTADOS M EFICIENCIA
E CONTROLES INTERNOS @ CONFORMIDADE COM AS NORMAS
@ CONTROLES DEMOCRATICOS

Figura 6 — Freqiiéncia de restricdo as categorias na Regido Sudeste.
Outro ponto, identificado na Figura 6 ¢ o percentual de falhas em 2007 relativo a

ineficiéncia que foi de 21% (vinte e um por cento), o menor registrado em todas as regides no
periodo analisado.

13
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Na Regido Sul pode-se observar um comportamento semelhante ao identificado na
Sudeste, conforme apresentado na Figura 7.

2007

2006

2005

0% 20% 40% 60% 80% 100%
B RESULTADOS MW EFICIENCIA
@ CONTROLES INTERNOS B CONFORMIDADE COM AS NORMAS

@ CONTROLES DEMOCRATICOS

Figura 7 — Freqiiéncia de restricdo as categorias na Regido Sudeste.

Observa-se na Figura 7 que a regido sul apresentou um acréscimo significativo no
indice de restrigdes aos controles democraticos entre os anos de 2006 e¢ 2007, quando
praticamente dobrou o percentual de falhas desta natureza. No entanto, esse resultado intriga
por dois motivos: primeiro, pelo alto acréscimo identificado de um ano para o outro, que foi
de 12% (doze por cento) fato que ndo foi observado nos resultados das demais categorias. Em
segundo lugar, devido a regido sul ser apontada como uma regido que tem um alto grau de
participacdo da sociedade no planejamento e controle das politicas publicas. (ARRETCHE,
1999, p. 112; PAULA, 2005, p. 154-158)

Considerando estas premissas € os resultados anteriores, verifica-se que a brusca
alteracdo nos percentuais apresentados na Figura 7 podem ser decorrentes da forma de calculo
dos indices, os quais identificam o percentual de falhas classificadas na categoria controles
democréaticos tendo com parametro todas as variaveis restritivas identificadas para a regido
em um dado ano. Contudo, analisando os resultados das categorias anteriores para a Regido
Sul identificaram-se os seguintes fatos nos anos 2006 e 2007:

1. houve redu¢do nos indices de varidveis restritivas referentes a categoria eficiéncia,

controles internos e conformidade com as normas.

2. os indices de restricdes a categoria de resultados ndo registraram alteragdes.

Dessa forma, mesmo que a quantidade relativa de falhas registradas na categoria de
controles democraticos da regido tenha sido o0 mesmo nos anos de 2006 e 2007, quando se
compara com o total de falhas registradas para a regido esse indice tende a apresentar um
acréscimo relativo, devido a diminuicdo da quantidade de erros registrados nas outras
categorias.

CONSIDERACOES FINAIS

A metodologia utilizada para analisar o comportamento das variaveis restritivas ao
sucesso dos programas governamentais federais executados por municipios das cinco regides
do pais permitiu identificar que o maior indice de falhas na execu¢do dos programas ligados
as areas de assisténcia social, educacdo e saide foram observados nos municipios localizados

14
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nas Regides Norte, Centro Oeste e Nordeste, respectivamente, enquanto as Regides Sudeste e
Sul foram as que apresentaram os menores indices de restrigao.

O estudo apresentou, ainda, que as restricdes mais freqiientes apontadas nos relatorios
analisados referem-se a falhas ligadas ao descumprimento das normas e a ineficiéncia na
gestdo dos recursos do programa. Ja4 em relagdo as restricdes ligadas aos resultados, aos
controles internos e controles democraticos observou-se diferenca de intensidade de falhas
dessas naturezas nas cinco regides do pais.

Por outro lado, as informagdes produzidas na pesquisa também indicam que o enfoque
das avaliagdes empreendidas pela CGU, nos programas executados pelos municipios,
contempla aspectos ligados a NAP, especificamente, quanto a analise dos resultados, da
eficiéncia, da conformidade com as normas e do funcionamento dos mecanismos de controles
interno e democratico dos programas, embora, essa avaliagdo esteja mais orientada para o
processo de gestdo dos recursos (eficiéncia e accountability de conformidade) do que para os
resultados dos programas.

Outrossim, analisando o comportamento das restricdes durante o periodo, o estudo
permitiu identificar que, a exce¢do da Regido Sudeste, na pratica, ndo houve redugdo
substancial ou eliminagdo das variaveis restritivas apontadas na avaliagdo da execucao dos
programas de governo implementados pelos municipios brasileiros.
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