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Resumo:

Cada cidadao tem o direito de saber os resultados obtidos com a aplicacao de recursos em politicas
publicas. E pacifico o entendimento, por meio da Teoria do Ciclo das Politicas Publicas, de que
a avaliacdo ¢ uma fase primordial nesse processo, uma vez que ela trara respostas significativas e
assertivas acerca dos recursos empregados, demonstrando a efetividade dos programas voltados
as politicas publicas na sociedade. Destaca-se que os critérios comumente aplicados na avaliagdo
da politica publica dizem respeito a Eficiéncia, Eficacia e Efetividade. Nesse contexto, apresenta-
se a auditoria operacional (também conhecida como auditoria de desempenho), que tem por
objetivo avaliar o processo de gestdo quanto aos aspectos da Economicidade, Eficiéncia, Eficacia
e Efetividade, examinando o funcionamento dos programas e o cumprimento das metas
quantificaveis. Considerando que os critérios comumente aplicados na avaliagdo de politicas
publicas sdo, também, objetos de avaliagdo da auditoria operacional, neste trabalho buscamos
avaliar as vantagens do emprego da auditoria operacional na avaliagdo de politicas publicas. Além
disso, analisamos de que forma a auditoria operacional poderia empregar os métodos
quantitativos comumente utilizados em avaliagdo de politicas publicas, tais como Data
Envelopment Analysis (DEA), para avaliar eficiéncia; modelos de dados em painel, para avaliar
eficacia; e os métodos Propensity Score Matching (PSM) e Diff-in-Diff, para avaliar efetividade,
que certamente contribuirdo para o aperfeicoamento das técnicas ja empregadas pela auditoria.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Avaliagao de Politicas Publicas. Auditoria Operacional.
Auditoria de Desempenho.

Abstract:

Every citizen, as the holder of the fundamental right to good public administration, has
the right to know the results obtained with the application of resources in public policies.
It is peaceful to understand, through the Public Policy Cycle Theory, that evaluation is a
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primary phase in this process, since it will bring significant and assertive answers about
the resources employed, demonstrating the effectiveness of programs aimed at public
policies in society. It is noteworthy that the criteria, commonly applied in the evaluation
of public policy, refer to Efficiency, Efficacy and Effectiveness. In this context, the
performance audit is presented, which aims to evaluate the management process in terms
of aspects of Economy, Efficiency, Efficacy and Effectiveness, examining the
functioning of programs and compliance with quantifiable. Considering that the criteria
commonly applied in the evaluation of public policies are also objects of evaluation of
performance auditing, in this paper we seek to assess the advantages of using performance
auditing in the assessment of public policies. In addition, we analyzed how performance
auditing could employ the quantitative methods commonly used in public policy
evaluation, such as Data Envelopment Analysis (DEA), to assess efficiency; panel data
models to assess efficacy; and the Propensity Score Matching (PSM) and Diff-in-Diff
methods, to assess effectiveness, which will certainly contribute to the improvement of
the techniques already employed by the audit.

Keywords: Public Policies. Public Policy Evaluation. Operational Audit. Performance
Audit.

1. INTRODUCAO

O Brasil gasta, todo ano, elevada quantia financeira em politicas publicas,
implementadas por uma miriade de 6rgaos e entidades dos trés poderes do Estado
(Legislativo, Executivo e Judiciario) e de todos os seus niveis (Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios).

Em razdo desse elevado gasto € inevitavel perguntar: as politicas publicas de fato
geram os impactos esperados na sociedade? Se geram ou ndo, como saber? Tal
questionamento atormenta nao apenas o cidaddo honesto, que paga tributos, mas também
a académicos, intrigados com o modo como o dinheiro publico tem sido gasto; gestores
publicos esforcados, que se empenham em bem administrar; e, legisladores que nao se
contentam com nada menos do que o melhor para a sociedade. Afinal, uma boa
administracao ¢ direito fundamental de todo cidadao (FREITAS, 2014).

O Estado brasileiro despende expressiva parcela da riqueza gerada anualmente no
pais e a aplica, em boa medida, em politicas publicas. De acordo com o Observatorio de
Politicas Fiscais (2021), em 2019, as despesas publicas atingiram 48,2% do Produto
Interno Bruto (PIB) brasileiro. Essas despesas equiparam-se ao nivel da velha Europa,
mas sem apresentar uma qualidade de servigo publico minimamente comparavel a dos
europeus. (QUEIROZ, 2012, p. 38)

Essa preocupagao mostra-se presente no Projeto de Lei do Senado n°® 185/2016 —
Complementar, que versa sobre a altera¢do da Lei de Responsabilidade Fiscal, em cuja
justificacao consta o seguinte: No Brasil, os trés niveis de governo tém aumentado o gasto
publico ano apo6s ano. Sdo criadas varias politicas publicas de educacdo, ciéncia e
tecnologia, assisténcia social, reforma agraria, saide e outras, sem que tais programas
sejam submetidos a avaliagdes periddicas. O gasto so cresce e o contribuinte ndo sabe se
o dinheiro esta sendo bem aplicado (BRASIL, 2016, p. 2).

Por conta disso, referido Projeto de Lei visa incluir na Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar 101/2000) a obrigatoriedade de que os entes da Federagao
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afiram “[...] a eficiéncia, a eficacia e a efetividade das politicas publicas” (BRASIL,
2016).

De acordo com Secchi (2013, p. 2 e 10) uma politica publica ndo existe sendo para
atingir um objetivo e cumprir uma finalidade, que nada mais ¢ do que a diferenga entre o
status quo e a situacao ideal possivel almejada para a realidade publica. Assim, Secchi
pondera que “a razdo para o estabelecimento de uma politica publica € o tratamento ou a
resolucao de um problema entendido como coletivamente publico”.

A partir da Teoria do Ciclo da Politica Publica ¢ pacifico o entendimento, entre os
estudiosos do tema, que a avaliagao ¢ uma fase primordial a todo o processo, pois ela gera
feedback ao gestor publico, aos beneficiarios, a sociedade e aos governos sobre o alcance
de seus programas. Em outras palavras, uma boa avaliagdo trara respostas significativas
e assertivas acerca dos recursos empregados, buscando garantir que as politicas publicas
possam, de fato, atingir suas finalidades.

Na literatura pertinente, os critérios de avaliagdo de politicas publicas variam de
autor para autor, passando pelos aspectos de eficiéncia, eficacia, efetividade, cobertura,
equidade e até a satisfacdo do usuario. No entanto, os critérios comumente utilizados nas
avaliacdes de politicas publicas dizem respeito a eficiéncia, a eficacia e a efetividade.
(MINAYO, ASSIS e SOUZA, 2005; ARRETCHE, 2009; BORGES, 2014; ANDRADE
e SANTANA, 2017; SILVA, 2019; ALMEIDA et al., 2020; OUTEIRO, 2020; RUIZ-
LOZANO, 2020;).

E nesse contexto que a auditoria operacional é apresentada como método para
avaliacdo de politicas publicas, haja vista que essa modalidade de auditoria tem por objeto
o exame da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizacdes, programas
e atividades governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e de
promover o aperfeicoamento da gestdo publica. Além disso, sdo varios os beneficios
produzidos pela auditoria operacional, tais como: melhoria do desempenho da
administracdo publica; diminui¢do de desperdicios e de praticas ineficientes,
antieconOmicas, ineficazes e abusivas; estimulo as boas praticas da Administragao
Publica; avaliagdo de resultados da administracdo publica com foco no cidadao; avaliagao
dos objetivos de programas e de organizagdes; melhoria do debate sobre as politicas
governamentais; escolha de objetos de avaliagdo que sirvam ao interesse publico e a
sociedade; contribuicdo para o accountability; fomento ao controle social; redugdo de
custos; divulgacao de informag¢do mais qualificada; melhoria das relagdes entre auditoria
e auditado; aumento de receitas; dentre outras.(MELO e PAIVA, 2017, p 361 a 367).

Ademais, os critérios comumente empregados na avaliagdo de politicas publicas
(eficiéncia, eficacia e efetividade) sdo, também, avaliados pela auditoria operacional, que
vai além disso, avaliando, ainda, o critério de economicidade. Portanto, o emprego da
auditoria operacional agrega valor, quando utilizada para avaliagao de politicas ptblicas.
Essa modalidade de auditoria, por avaliar o desempenho operacional e de gestdo, esta
mais proxima do gestor, relatando a este as principais causas que possam impactar na
execucdo de determinados programas, formulando as recomendacdes necessarias a
corre¢ao das causas, de forma a possibilitar que as politicas publicas possam atingir suas
finalidades.

Interessante destacar que boa parte da bibliografia j& consultada (como, por
exemplo, MINAYO, ASSIS e SOUZA, 2005; CANO, 2006; CAVALCANTI, 2012;
DIAS e MATOS, 2012; SECCHI, 2013; GIOVANNI e NOGUEIRA, 2015) sequer faz
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mencao a auditoria como uma forma de avaliagdo de politicas publicas. Jannuzzi (2016,
p. 11) até faz um breve registro sobre auditoria, mas o faz no sentido de rechagé-la,
afirmando que “avaliacao ndo ¢ entendida aqui como atividade de auditoria, expediente
de punicdo ou premiacao de organizagdes, equipes ou gerentes de programas”. Por outro
lado, o Tribunal de Contas da Unido (TCU), a Controladoria-Geral da Unido (CGU), o
Senado Federal e pesquisadores do tema, vém recomendando a utilizagcdo da auditoria
operacional para avaliacao de politicas publicas.

E incontestdvel que ha pontos em comum entre a auditoria operacional e a
avaliacdo de politicas publicas, a saber: a avaliacdo dos critérios de eficiéncia, eficacia e
efetividade. Verifica-se que, além dos critérios comumente utilizados na avaliacdo de
politicas publicas, a auditoria operacional ¢ responsavel por avaliar, também, o critério
de economicidade. Nesse sentido, ressalta-se que a avaliagdo de politicas publicas, por
meio dessa modalidade de auditoria, pode trazer relevante contribui¢do quanto ao uso
racional e econdmico dos recursos empregados na consecucao das politicas. Além disso,
a auditoria operacional pode se valer de alguns métodos quantitativos normalmente
empregados na literatura de avaliagdo de politicas publicas para avaliar os critérios de
eficiéncia, eficcia e efetividade, a saber Data Envelopment Analysis (DEA), modelos de
dados em painel, Propensity Score Matching (PSM) e Diff-in-Diff.

O objetivo geral do trabalho consiste em avaliar os beneficios advindos da
utilizacdao da auditoria operacional na avaliagdo de politicas publicas. Para isso, ¢ feita
uma apresentacao dos objetos e objetivos da auditoria operacional, destacando as razdes
pelas quais ela ¢ uma ferramenta poderosa para a avaliagdao de politicas publicas. Além
disso, fez-se uma pesquisa ampla dos métodos comumente utilizados na avaliacdo de
politicas publicas e de que forma eles podem ser incorporados a auditoria operacional,
aperfeicoando a avaliacdo de politicas publicas.

Os objetivos especificos sao desdobramentos do objetivo geral, descritos da
seguinte forma: a) Identificar os objetos e critérios de avaliagdo de politicas publicas; b)
Apresentar os conceitos de auditoria e de auditoria operacional; ¢) Verificar se a auditoria
operacional ¢, de fato, adequada para avaliar politicas publicas; d) Apresentar alguns
métodos quantitativos comumente utilizados na avaliagdo de politicas publicas que,
também, poderdo ser utilizados pela auditoria operacional; e) Comparar os resultados da
auditoria operacional do Programa Bolsa Familia referente ao exercicio de 2016,
apresentado no Relatério CGU — n°® 201701359 (CGU, 2017), com as avaliagdes desse
mesmo programa por parte de diversos autores que empregaram diferentes métodos
quantitativos em sua andlise. O objetivo ¢ levantar os pontos fortes da auditoria desse
programa, que ¢ de extrema importancia, e destacar de que forma o uso de métodos
quantitativos poderia complementa-la; f) Estabelecer uma relagdo entre a atividade da
auditoria operacional e a avaliagdo de politicas publicas; g) Identificar possiveis
beneficios na utilizacdo da auditoria operacional na avaliacdo de politicas publicas.

Este trabalho consiste no aprofundamento dos temas centrais relacionados a
auditoria operacional e avalia¢do de politicas publicas. Para tanto, além dessa introdugao,
na proxima secao ¢ feita uma abordagem tedrica acerca dos objetivos e critérios da
avaliacdo de Politicas Publicas, além de trazer os conceitos e objetivos da auditoria
operacional. Em seguida, na secdo 3, sdo propostas as metodologias para avaliagdo dos
critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade das politicas publicas, ja na se¢do 4 sdo
comparados os resultados da auditoria operacional com os resultados da avaliagdo de
politicas publicas, referente ao Programa Bolsa Familia, na se¢do 5 apresenta-se uma
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relacdo entre a auditoria operacional e a avaliacao de politicas publicas. Na sequéncia,
apresentam-se as consideracdes finais.

2. FUNDAMENTACAO TEORICA

Com objetivo de aprofundar o conhecimento sobre o tema, nesta se¢do sera feita
uma abordagem teorica sobre os conceitos de politicas ptblicas, seus objetivos e critérios
de avaliacdo. Nesse mesmo sentido, serdo apresentados os conceitos e objetivos da
auditoria operacional.

2.1 POLITICAS PUBLICAS: OBJETIVOS E CRITERIOS DE AVALIACAO

Uma politica publica ndo existe sendo para atingir um objetivo e cumprir uma
finalidade. Assim, “a razao para o estabelecimento de uma politica publica ¢ o tratamento
ou a resolucao de um problema entendido como coletivamente publico.” Nada mais ¢ do
que a diferenga entre o status quo ¢ a situacao ideal, possivel, almejada para a realidade
publica (SECCHI, 2013, p. 2).

Nesse sentido, pode-se dizer que ha uma relagcdo entre a politica publica e um
objetivo ou uma finalidade (ou obtengdo de resultados): As politicas publicas sao, de certo
modo, microplanos ou planos pontuais, que visam a racionaliza¢do técnica da ag¢dao do
Poder Publico para a realizacdo de objetivos determinados, com a obtenc¢do de certos
resultados (DALLARI BUCCI, 2006, p. 27).

Destarte, ndo ha que se falar em politica publica sem que se lhe associe um
objetivo e uma finalidade. O objetivo em si esta associado a ideia de eficéacia, ao passo
que o impacto da consecucdo de um objetivo sobre o objeto das politicas publicas (a
sociedade ou uma parcela dela) estd associada a ideia de finalidade. Em outras palavras,
em se considerando as politicas publicas como um processo, que tem insumos, um
processamento e saidas que impactam no meio (sociedade), poder-se-ia dizer que
economicidade diz respeito aos insumos; a eficiéncia, ao processamento; a eficacia, as
saidas (outputs, ou objetivos); e a efetividade, ao impacto (resultados, ou outcomes) que
os outputs geram na sociedade (SOUZA, 2016).

Nio basta, por exemplo, construir uma ponte que leve nada a lugar nenhum. E
necessario que ela melhore a qualidade de vida das populagdes das duas extremidades,
diminuindo o tempo de deslocamento entre elas. Construir a ponte pode ser um objetivo,
associado a ideia de eficacia, mas ela deve cumprir sua finalidade, gerando impacto na
sociedade, o que estéd associado a ideia de efetividade (SOUZA, 2016).

As politicas publicas podem ser vistas sob a perspectiva de diferentes teorias. Uma
delas ¢ a denominada Teoria do Ciclo das Politicas Publicas, que as apresenta em um
processo divido em fases (ROCHA, 2010), ver figura 1. Nesse contexto, Secchi (2013)
relaciona as seguintes fases inerente ao Ciclo das Politicas Publicas: identificacao do
problema, formacdo da agenda, formulagdo de alternativas, tomada de decisdo,
implementagao, avaliagdo e extingdo da politica publica. No entanto, ressalta-se que essas
fases, também chamadas de etapas ou estagios, ndo sdo uniformemente reconhecidas pela
bibliografia especializada. Giovani e Nogueira (2015) apresentam, por exemplo, uma
visdo mais sintética, arrolando apenas trés fases (formulagdo, implementagao e avaliacdo),
apesar de as desdobrarem em outras que, em ultima andlise, se assemelham aquelas
arroladas por Secchi (2013). ja, Rocha (2010) adota a abordagem da Teoria do Ciclo das
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Politicas Publicas com cinco fases: formacao e construcao da agenda politica; formulagdo
das politicas e a sua legitimag¢ao; decisdao; implementagdo; avaliagdo e impacto.

FIGURA 1: MODELO DE CICLO DAS POLITICAS PUBLICAS

O CICLO DAS
POLITICAS PUBLICAS

AVALIACAO

FORMACAO

IMPLEMENTACAO DA AGENDA

PROCESSO DE FORMULACAO

TOMADA DE iy
i DE POLITICAS

Fonte: www.politize.com.br/ciclo-politicas-publicas/

Se € certo que ha controvérsias quanto as fases do processo de politicas publicas,
¢ certo também que, ao menos dentro da perspectiva da Teoria do Ciclo das Politicas
Publicas, hd consenso quanto ao fato de que as politicas publicas se materializam por
meio de um processo que, como tal, possui fases, dentre elas, destaca-se a fase de
avaliagdo (ROCHA, 2010; RODRIGUES, 2010; SECCHI (2013); GIOVANI e
NOGUEIRA (2015).

Nesse contexto, a avaliagdo das politicas publicas constitui-se em instrumento
essencial para conhecer a consecucao dos resultados: de um lado, para a analise de seu
desempenho considerando seus fins, suas metas e seus derivados (elementos que surgem
no decorrer da implementacdo da politica) face aos resultados. De outro lado, para a
avaliagdo do impacto da politica publica, objetivando avaliar as mudangas sociais
ocorridas e seus significados, esse impacto precisa ser avaliado tanto para os grupos-alvo
da politica, quanto para seus efeitos na instituicdo que se altera no decorrer do processo
de implementagdo e de avaliagdao da politica publica (LAISNER e DE MARIO, 2014, p.
626).

Dentre os objetivos da avaliagao de politicas publicas destacam-se ““as respostas
aos beneficidrios, a sociedade eaos governos sobre o emprego dos recursos publicos e
orientar os investidores sobre os frutos de sua aplicacao [...]”, que demandam, por
conseguinte, evidéncias de eficiéncia, eficacia e efetividade (MINAYO, ASSIS e
SOUZA. 2005, p. 19).

Nesse contexto, uma questdo a ser respondida diz respeito a quais critérios de
avaliacdo as politicas publicas devem ser submetidas. Nessa linha, Costa e Castanhar
(2003) esclarecem que os aspectos de avaliacdo sdo medidas para a afericao do resultado
obtido. Neste sentido, tanto Caiden e Caiden (2001) quanto Costa e Castanhar (2003)
esclarecem que os aspectos mais comuns de avaliagdo sdo: eficiéncia, eficacia, impacto
(ou efetividade), sustentabilidade, analise custo-efetividade, satisfagdo do beneficiario,
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equidade, insumos (inputs), carga de trabalho (workload), resultados (outputs), custos
(costs) e qualidade e oportunidade dos servigos (service quality and timeliness).

O escopo principal das pesquisas avaliativas consiste em verificar os
cumprimentos do objetivo ou de impacto que se traduz no resultado do programa,
observando os critérios da eficiéncia, eficidcia e a efetividade. Percebe-se que as
defini¢des mencionadas, quase todas se referem aos critérios de eficiéncia e eficacia como
elementos fundantes na avaliagdo, visando a verificagao de sua efetividade (FONSECA
e SANTOS, 2019, p. 14).

Ao dissertar sobre os conceitos de politicas publicas, Secchi (2013) discorre que
os principais critérios de avaliacdo sdo aqueles relacionados a economicidade,
produtividade, eficiéncia econdmica, eficiéncia administrativa, eficacia e equidade.

A avaliagdo de politicas publicas ndo deve ser vista como um fim em si mesma,
mas sim como uma importante ferramenta que visa melhorar a eficiéncia do gasto
publico, a gestdo da qualidade e o controle social da eficicia das agdes dos governos. A
avaliacdo envolve juizo de valor sobre a politica implementada e tem por objetivo
fornecer informagdes que possam melhorar a tomada de decis@o pelo gestor publico. A
avaliacdo requer, ainda, a defini¢do dos critérios a serem adotados € o conjunto de
atributos ou caracteristicas de politicas ou programas a serem avaliados. Os critérios mais
usados sao eficiéncia, eficacia, efetividade, cobertura, qualidade técnica e cientifica,
satisfacdo do usuario e justica (CRUMPTON, 2016).

A literatura de avaliacao de politicas publicas costuma distingui-las em termos de
sua efetividade, eficacia e eficiéncia. Essa distin¢ao é, basicamente, um recurso analitico
com o objetivo de separar aspectos distintos dos objetivos e por consequéncia, da
abordagem e dos métodos e técnicas de avaliacio (ARRETCHE, 2009; ALMEIDA et al,
2020).

Em um estudo acerca de avaliacdo de politicas publicas e de desempenho, Silva
(2019) analisa as diversas contribui¢des de outras publicagdes que versam sobre o tema
e conclui que a eficiéncia, a eficacia e a efetividade sdo os critérios mais comuns de
avaliacdo de politicas publicas.

Para um estudo aprofundado ¢ importante buscar as defini¢des corretas dos
termos: “eficiéncia”, “eficacia” e “efetividade”. Percebe-se que ¢ comum o emprego de
uma mesma palavra com semanticas distintas. Por vezes, académicos e até pesquisadores
um pouco mais desatento, utilizam, por exemplo, a expressao “eficacia” para demonstrar
o impacto (transformag¢do) que determinado programa ou politica publica reflete sobre os
beneficiarios e a sociedade, quando na verdade o correto, neste caso, seria o emprego da
expressao “efetividade”.

Nesse contexto, importante conhecer as definigdes dos termos eficiéncia; eficacia
e efetividade. Silva (2019) define esses termos da seguinte forma: eficiéncia ¢ a maneira
de utilizar, de forma racional, os recursos disponibilizados, de ser competente na maneira
de realizar as coisas de forma correta, em outras palavras, significa otimizar os recursos
disponiveis. A eficacia diz respeito a consecuc¢do dos objetivos, das metas, e dos
resultados pretendidos, ou seja, se alcangcou as metas o programa foi eficaz. Ja, a
efetividade diz respeito a alteragdo do status quo da populagdo alvo, ou seja, refere-se ao

impacto provocado pela politica publica.
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Em uma abordagem sobre eficiéncia, eficacia e efetividade, na administragado
publica, Silva (2018) conceitua a eficiéncia sob dois aspectos: o primeiro, em relagdo ao
modo de como o agente publico atua, do qual se espera o melhor desempenho possivel
de suas atribuicdes, a fim de atingir os melhores resultados na prestagdo do servico
publico; e, o segundo, refere-se a estrutura e organizacdo da administragdo publica,
também, com o mesmo objetivo. Em relagdo a eficacia, conceitua como sendo aquela que
avalia a extensao em que os diversos objetivos sdo alcancados. J4, a efetividade ¢ definida
como aquela que avalia em que medida os resultados de uma agdo trazem beneficios ao
publico-alvo.

A avaliagdo que busca garantir a eficiéncia, eficacia e efetividade pode elevar a
qualidade das politicas publicas de cultura do Brasil. Neste sentido, o objetivo das
politicas publicas deve ser o de induzir a sociedade a caminhar em direcdo a
sustentabilidade, e para isso, os critérios de eficiéncia, eficicia e efetividade sdo
fundamentais e devem ser aplicados na avaliagdo que subsidia as decisdes gerenciais
(BORGES, 2014).

Nesse mesmo sentido, Andrade e Santana (2017) discorrem que avaliacdao de
programas consiste no esfor¢o analitico de produzir informacao e conhecimento para: a)
desenhar, implementar e validar programas e projetos sociais; b) usar abordagens
metodologicas interdisciplinares da pesquisa social; e c¢) aprimorar a gestdo das
intervengoes, seja no cumprimento dos seus objetivos (eficacia), seja nos seus impactos
mais duradouros e abrangentes em termos de publicos e dimensdes sociais alcangados
(efetividade), seja nos custos condizentes com a escala e complexidade da intervencao
(eficiéncia)

De forma suscinta, os critérios de avaliacdo de politicas publicas podem ser
representados, conforme demonstrado na figura 2.

FIGURA 2. AVALIACAO EM CADA ETAPA DA POLITICA PUBLICA

Resultados [ >

Fonte: Elaborado pelo autor, a partir do conceito formulado por Souza (2016).

Quanto ao critério de efetividade, Almeida et a/ (2020) disserta que tal avaliagao

¢ imprescindivel a medida em que o programa pode estar alcancando seus objetivos

(eficécia) e os recursos podem estar sendo aplicados adequadamente (eficiéncia), sem que

o programa esteja respondendo as necessidades ou provocando mudangas reais no
publico-alvo (efetividade).

Para latco (2020) a avaliacao devera levar em consideracdo a relevancia dos
objetivos e seu grau de realizagdo, assim como a eficiéncia, eficacia, impacto, efetividade
e viabilidade comprovada dos programas e projetos ja concluidos.

Em um estudo de caso relativo ao Centro de Educagdo Especial para Jovens com
Deficiéncia (CEE-AS), na Espanha, Ruiz-Lozano (2020) realizou pesquisas focadas na
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eficacia e na eficiéncia das entidades sociais, além de avaliar sua capacidade de gerar
impactos (efetividade) nos stakeholders. A medi¢do dos impactos tem sido considerada
uma das melhores metodologias para avaliar o nivel de cumprimento de objetivos das
entidades sociais e de demonstrar sua contribui¢do para a resolucao de problemas sociais.
Ja a medicdo da eficiéncia e eficacia nestas entidades mostra, de alguma forma, a
adequada atribuicdo dos recursos publicos, uma vez que as administracdes publicas
financiam a sua atividade.

Dessa forma, depreende-se que os principais aspectos mais utilizados para
avaliacdo de uma politica publica dizem respeito a eficiéncia, eficacia e efetividade.

2.2 AUDITORIA OPERACIONAL: CONCEITOS E OBETIVOS.

A auditoria, no sentido lato sensu, pode ser compreendida como “levantamento,
estudo e avaliacdo sistematica das transagdes, procedimentos, operagoes, rotinas ¢ das
demonstragdes financeiras de uma entidade” (CREPALDI, 2002, p. 23).

Nesse mesmo sentido, o Tribunal de Contas da Unido narra que o conceito
genérico de auditoria pode ser descrito como “exame independente e objetivo de uma
situagdo ou condi¢ao, em confronto com um critério ou padrao preestabelecido, para que
se possa opinar ou comentar a respeito, para um destinatario predeterminado” (TCU,
2011, p. 12).

No tocante a aplicacdo dos recursos publicos, a auditoria ¢ classificada pelo TCU
(2011, p. 29) em duas vertentes, contidas na expressao que traduz a missao dos orgaos de
controle interno e externo: “zelar pela boa e regular aplicacdo dos recursos publicos.”
Ver figura 3:

FIGURA 3: AS DUAS VERTENTES NA APLICACAO DOS RESCURSOS PUBLICOS

Boa Regular

diz respeito aos resultados

satisfatérios que devem ser diz respeito a regularidade
alcancados pela gestio dos atos de gestido praticados

afericdo por meio da

AUDITORIA OPERACIONAL AUDITORIA DE
(ou de desempenha) REGULARIDADE

critérios critérios
eficiéncia, eficacia,

efetividade e economicidade L Al

Fonte: TCU (2011) com adaptagdes feitas pelo autor

Assim, as auditorias sdo classificadas, quanto a sua natureza, em: a) Auditorias de
regularidade: objetivam examinar a legalidade e a legitimidade dos atos de gestao dos
responsaveis sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, quanto aos aspectos contébil, financeiro,
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or¢amentario e patrimonial. Compdem as auditorias de regularidade as auditorias de
conformidade e as auditorias contabeis (TCU, 2011, p. 34) e b) Auditorias operacionais:
objetivam examinar a economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e
de promover o aperfeicoamento da gestao publica (TCU, 2011, p. 35).

Em relagio ao conceito, (ARAUJO, 2006; WARRING ¢ MORGAN, 2007)
concordam que auditoria operacional ¢ aquela que objetiva verificar, por meio de
procedimentos adequados, se foi feita a coisa certa (eficicia), na forma melhor
(eficiéncia) e de maneira mais econdmica (economicidade).

Warring e Morgan (2007) acrescentam que a auditoria operacional examina: a
economia das atividades, de acordo com os seus principios e praticas administrativas,
bem como das politicas de gestdo; a eficiéncia da utilizagdo de recursos humanos,
financeiros ¢ outros, incluindo o exame dos sistemas de informacdo, medidas de
desempenho e arranjos de monitoramento e procedimentos seguidos por entidades
auditadas para remediar as deficiéncias identificadas; a eficacia do desempenho em
relacdo a realizacdo dos objetivos da entidade auditada; e, auditoria do impacto real das
atividades em comparagdo com o impacto pretendido (efetividade).

Acerca do papel da auditoria operacional no setor publico Rieser (2006, p. 11)
descreve que essa modalidade de auditoria avalia: as atividades administrativas de acordo
com principios e praticas administrativas sélidas e politicas de gestdo (economicidade) :
1) a utilizagdo de recursos humanos, financeiros e outros, incluindo o exame de sistemas
de informag¢do, medidas de desempenho e mecanismos de monitoramento (eficiéncia); 2)
o desempenho em relacdo ao cumprimento da objetividade da entidade auditada
(eficacia); 3) o impacto real das atividades em comparagao com o impacto pretendido
(efetividade).

Ja Pollitt (2008) comenta que as defini¢des mais aceitas correlacionam a auditoria
operacional com a revisdo dos trés Es — Economicidade, Eficiéncia e Efetividade dos
entes publicos ou programas, a saber: 1) Auditar a economicidade de atividades
administrativas de acordo com principios e praticas administrativas solidas, e de politicas
administrativas; 2) Auditar a eficiéncia da utiliza¢ao de recursos humanos, financeiros e
demais, incluindo o exame dos sistemas de informac¢do, medidas de desempenho e
arranjos de monitoramento, bem como os procedimentos seguidos pelas entidades
auditadas para remediar as deficiéncias identificadas; e 3) Auditar a efetividade do
desempenho em relagdo ao cumprimento dos objetivos da entidade auditada, e auditar os
impactos efetivos destas atividades, comparados com os impactos que se pretendiam
causar (INTOSALI, 1992, p.19).

Em uma abordagem sobre auditoria operacional, Faraj (2009), conceitua-a como
sendo aquela que examina se foram mantidos os custos baixos ao tentar alcangar os
objetivos da organizagdo (economicidade); avalia a relagdo entre entradas e saidas,
podendo ser ilustrada pela seguinte razdo: saida dividida pela entrada. Assim, quanto
maior a propor¢ao, mais eficiente ¢ o uso de recursos (eficiéncia); examina os programas
do governo para avaliar se os objetivos da politica estdo sendo cumpridos (eficacia); e,
também, mede o julgamento dos cidaddos sobre a qualidade dos bens e servigos
fornecidos (efetividade).

O Manual de Auditoria Operacional de Peter e Machado (2014, p. 104-105)
descreve com clareza o objetivo da auditoria operacional: [...] consiste em avaliar as acdes
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gerenciais e dos procedimentos relacionados ao processo operacional, ou parte deste, dos
orgdos ou entidade da Administragdo Publica, programas de governo, atividades, ou
segmentos destes, com a finalidade de emitir opinido sobre a gestdo. Atua nas areas inter-
relacionadas do 6rgdo ou entidade, avaliando a eficacia dos seus resultados em relagdo
aos recursos materiais, humanos e tecnologicos disponiveis, bem como a economicidade,
a eficiéncia, a efetividade e a qualidade dos controles internos existentes para a gestdo dos
recursos publicos.

A atividade especializada na avaliagdo dos critérios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade tem sido denominada, embora de modo ndo muito uniforme, de
auditoria operacional, auditoria de desempenho, auditoria de programas etc. Dessa forma,
Simodes (2014) arrola diversos tipos de auditoria de desempenho, dentre as quais se
destaca a auditoria de efetividade de programa em que se analisa politicas, programas ou
elemento significativo de programa com foco na avaliagdo do impacto das politicas
publicas e na avaliacao da efetividade do programa.

Sob o ponto de vista de Pratama (2019, p. 61), a auditoria operacional ¢ aquela
que “faz avaliacdo independente acerca dos aspectos de economicidade, eficiéncia e
eficacia”, dentre outros, do governo em relagdo a programas, politicas, funcdes e
organizacgoes, relacionadas ao cumprimento das leis e regulamentos. Além disso,
proporciona melhorias, ou melhora o desempenho de uma politica ou organizagao, ou
seja, também ¢ efetiva. Para esse autor, a auditoria operacional tem o objetivo de proceder
as avaliagdes de: eficicia (adequacdo de desempenho), de eficiéncia (relacdo de
entradas/custos e saidas), e de processos (lidar com a simplificacdo de processos).

Em um estudo sobre os determinantes da auditoria operacional no setor publico,
no Yemen, Qaid ¢ Alhamidi (2020) descrevem que as raizes dessa modalidade de
auditoria residem na necessidade de pesquisa econdmica, independente, ampla, com
avaliacdo da produtividade e eficacia de programas e agéncias governamentais. Afirmam,
ainda, que auditoria operacional consiste numa analise objetiva e sistematica dos fatos
para fornecer uma avaliacdo imparcial do desempenho de programa, de agéncia
governamental, de operacdo ou fun¢do com o fito de fornecer informagdes, aumentar a
transparéncia publica e promover a tomada de decisdo por partes responsaveis pela
supervisdo. Nesse cendrio, descrevem que os objetivos da auditoria operacional sdo: 1)
avaliacdo econdmica, produtividade e eficacia; 2) analise sistematica dos resultados de
uma organizagdo governamental, programas, operacdo ou recurso de fornecimento
publico, transparéncia na informagdo e promog¢ao da tomada de decisdes; 3) publicar
informagdes confidenciais por um grupo independente. (YEMEN, QAID E ALHAMIDI,
2020, p. 36)

No quadro 1 estdo sintetizados os conceitos formulados pelos principais autores
pesquisados, assim como pelo TCU (2000), acerca dos critérios que sdo objetos de analise
da auditoria operacional:
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QUADRO 1: CONCEITO DOS 4’ES

Autores Economicidade Eficiéncia Eficacia Efetividade
Diz respeito 4 minimizagdo | E a relagdo entre os | E o grau de alcance E o alcance dos
dos  custos (recursos) | produtos (bens e | das metas | resultados
utilizados na consecugdo | servigos) gerados por | programadas (bens e pretendidos, no
de uma atividade, sem | uma atividlade e os | servicos) em um | médio e no longo
comprometimento dos | custos dos insumos | determinado periodo, | PTazo.
TCU padrdes de qualidade. | empregados para | independentemente
(2000) Refere-se a capacidade de | produzi-los, em um | dos custos
uma instituicdo  gerir | determinado  periodo, | implicados
adequadamente os recursos | mantidos os padrdes de
financeiros colocados a sua | qualidade
disposigao.
Avalia as atividades | Avalia a utilizacdo de | Avalia o | Avalia o impacto
administrativas de | recursos  humanos, | desempenho  em | real das atividades
acordo com principios e | financeiros e outros, | relagao ao | em comparagﬁo
Rieser pré'ticas administrativas igcluindo o exame de cumprimento da | Com © mpacto
solidas e politicas de | sistemas de | objetividade da | pretendido
(2006) ~ ) ~ . . .
gestao informagdo, medidas | entidade auditada
de desempenho e
mecanismos de
monitoramento.
Economia das | Utilizagdo adequada | Desempenho Impacto real das
Warring | atividades, de acordo | de recursos humanos, | relacionado a | atividades cm
e com os principios e | financeiros e outros. realizagao dos comparagﬁ.o com
Morgan | praticas administrativas, objetivos o impacto
(2007) bem como das politicas estabelecidos. pretendido.
de gestdo.
Verifica se  foram | Relagdo entre | Exame dos | Mede o
mantidos os custos | entradas e saidas, | programas do | Julgamento  dos
baixos ao tentar alcangar | podendo ser ilustrada | governo para | cidaddos sobre o
0s objetivos da | pela seguinte razdo: | avaliar se os | qualidade dos
Faraj organizagao. saida dividida pela | objetivos da | bens e servigos
(2009) entrada. Assim, | politica estio | fornecidos.
quanto  maior a | sendo cumpridos.
proporgao, mais
eficiente ¢ o uso de
recursos.
Relagdo de | Adequagio de | Proporciona
Pratama :
entradas/custos e | desempenho. melhorias.
(2019) p
saidas.
Minimizagao dos custos | Relagdo entre os | Avalia as metas
Qaid dos servicos utilizados, | recursos empregados | estabelecidas com
& adquiridos na|e os resultados | o alcance dos
hamidi [ quantidade e qualidade | entregues; em termos | resultados
(2020) suficientes, ao melhor | de quantidade, || esperados

preco.

qualidade e tempo.

Fonte: Elaborado pelo autor
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3. METODOLOGIAS PARA AVALIACAO DOS CRITERIOS DE EFICIENCIA,
EFICACIA E EFETIVIDADE DAS POLITICAS PUBLICAS

Serao apresentados, nesta se¢ao, os métodos comumente utilizados para avaliagao
de politicas publicas e que poderdo ser incorporados a auditoria operacional, referentes
aos critérios de Eficiéncia, Eficacia e Efetividade, aperfeicoando, dessa forma, a
avaliacdo de politicas publicas por meio dessa modalidade de auditoria.

3.1 EFICIENCIA

No tocante a eficiéncia, a metodologia proposta ¢ a Data Envelopment Analysis
(DEA), haja vista que esse método pode contribuir para que as auditorias realizadas
avancem no uso de técnicas quantitativas no exame da eficiéncia.

Importante consignar que a DEA ¢ uma técnica muito utilizada para avaliar a
eficiéncia relativa de um conjunto de unidades decisérias, como organizac¢des, programas
e politicas. Nesse sentido, a DEA constréi uma fronteira de eficiéncia com as unidades
mais eficientes na transformacdo de determinados inmputs em outputs. Essa técnica
também tem a vantagem de identificar boas praticas de gestao, haja vista que destaca as
unidades mais eficientes, que podem servir como parametro para melhorar o desempenho
das demais unidades (TCU, 2018).

A ideia basica da Analise Envoltoria de Dados (DEA) consiste em fazer uma
analise das interagdes entre os inputs e outputs das DMUs objetos de estudo, em razdo de
que todas as atividades ou processos envolvem algum tipo de transformacao, ou seja,
acrescentam-se materiais ou ideologias e ocorre uma transformagdo para atender as
necessidades dos clientes (BANKER, 1984). Destarte, essa transformagao envolve inputs,
tais como: trabalho, recursos e energia, e gera outputs que vém a satisfazer certas
demandas de clientes ou da sociedade.

Segundo Mainardes, Alves e Raposo (2012), os insumos e resultados permitem a
avaliacdo do desempenho das operagdes e as ajudam a se tornar mais produtivas e
eficientes. A avaliagdo de desempenho das DMUs torna-se instrumento de relevada
importancia dentro do cendrio atual das organizagdes, considerando que, a partir dela,
revelam-se pontos fortes e fracos das operagdes atuais bem como podem identificar-se
ameacas e oportunidades dos processos vigentes.

Para Coelli et al (2005, p. 241) existem diferentes tipos de eficiéncia, a saber:
Eficiéncia Técnica, Eficiéncia de Escala e Eficiéncia alocativa. A Eficiéncia Técnica diz
respeito a habilidade da firma em atingir 0 maximo de producdo dado um nimero de
insumos. Neste caso ndo ¢ levado em consideragdo o preco dos insumos. A Eficiéncia de
Escala mede o grau em que uma firma consegue otimizar o tamanho de suas operagoes.
Uma determinada firma pode ser muito grande ou muito pequena, resultando em uma
perda de produtividade. Ja a Eficiéncia Alocativa refere-se a habilidade da firma em
selecionar a combina¢do adequada de insumos e (ou) de produtos, dados os precos ¢ a
tecnologia disponivel. Vai além da eficiéncia técnica ao considerar os pregos dos insumos
utilizados.

Essa diferenciagdo dos tipos de eficiéncia ¢ importante, porque, ao se comparar
diferentes unidades, muitas vezes, faz-se necessaria retirar a eficiéncia de escala, pois o
tamanho da unidade nem sempre ¢ uma opgao do gestor.

Ainda, quanto ao conceito de eficiéncia, Zhu (2014) distingue eficiéncia total da
eficiéncia relativa. Nesse contexto, a eficiéncia total (100%) ¢ atingida por qualquer
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unidade tomadora de decisdo (Decision Making Units — DMU), “se, e somente se,
nenhuma de suas métricas puder ser melhorada sem piorar algumas de suas outras
métricas”. Ja para eficiéncia relativa, uma DMU deve ser avaliada como totalmente
(100%) eficiente com base nas evidéncias disponiveis, “se, e somente se, os desempenhos
de outras DMUs ndo mostrarem que algumas de suas métricas podem ser melhoradas
sem piorar algumas de suas outras métricas” (TCU, 2018, p. 10).

Dessa forma, a DEA mede a eficiéncia relativa, haja vista que compara o
desempenho de uma DMU com o de outras, ou seja, a eficiéncia ¢ calculada a partir do
desempenho de um conjunto de unidades tomadoras de decisao.

A Anédlise Envoltoria de Dados consiste em uma técnica matematica que utiliza a
programacao linear para estimar uma fronteira de produgdo, ndo paramétrica, a partir de
um conjunto de dados relativos a insumos e produtos.

Essa programagao linear, supramencionada, consiste em métodos para resolver
problemas de otimiza¢do com restrigdes em que a fungdo objetivo ¢ linear. Esclarece-se
que “problemas de otimizagdo sdao aqueles que buscam identificar a alternativa de menor
custo, encontrar o melhor caminho, alocar melhor a mdo de obra disponivel em
diferentes projetos para alcangar o menor tempo etc”. Ja as estatisticas ndo paramétricas
“sdo aquelas que ndao dependem do conhecimento prévio da fun¢do de produgdo e dos
pardmetros da popula¢do, como média e desvio-padrdo” (TCU, 2018, p.13): A
metodologia DEA consiste na comparagdo entre unidades decisorias, calculando uma
eficiéncia relativa entre elas. A comparagao ¢ um fator importante na analise da eficiéncia,
pois a avaliagdo do desempenho de uma unidade decisoria s6 tem significado quando os
dados sdo confrontados com um padrdo de comparacao (sejam outras unidades decisorias
ou a mesma em periodos anteriores) (TCU, 2018, p.13).

Quanto a utilizagdo da Analise Envoltéria de Dados em trabalhos de auditoria
operacional, o proprio TCU aplicou o DEA Program na fase de planejamento da auditoria
no Programa Farmacia Basica (TC 011.290/2010-2). Outro exemplo de utiliza¢do da
DEA ocorreu no planejamento da auditoria operacional que tinha por objetivo avaliar a
politica de lotagdo adotada, o perfil dos servidores da autarquia e o monitoramento da
produtividade dos servidores e das unidades do INSS.

De acordo com o TCU, a utilizagdo de técnicas como a DEA traz uma maior
consisténcia para as analises realizadas nas auditorias, haja vista que os argumentos
teriam o suporte de dados quantitativos adicionais. Outra possibilidade seria utilizar a
metodologia para confirmar andlises realizadas por outros métodos.

Com referéncia ao calculo da eficiéncia, por intermédio do DEA, Lins et al. (2007)
esclarece que para cada DMU analisada o célculo pode ser expresso da seguinte forma:
Ziwj Yk _ u¥y

Zivi Xik — VXk

Em que u e v sdo pesos ou multiplicadores; X sdo os insumos; Y sdo os produtos; e por
~ uYy , . A .
convengao, —— < 1, o que gera indices de eficiéncia entre 0 e 1.
k

Hé dois métodos basicos na constru¢do do DEA, que sdao o Constante Returns to
Scale (CRS) e Variable Returns to Scale (VRS) (Charnes; Cooper; Rhodes, 1978; Banker;
Charnes; Cooper, 1984). O primeiro método caracteriza-se pela redugcdo de insumos
mantendo o nivel de produg¢do, ou seja, orientacdo ao insumo.
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Coelli et al (1996) ressalta que esse modelo pode ser expresso como:

Maxyg 9 , sujeito a: —0y; + YA =0, x; —X1=0e A =0emque <6 <o
corresponde ao escore de eficiéncia técnica bruto das DMUs; (6-1) € o aumento
proporcional na produgdo que poderia ser obtido pela i-ésima DMU, mantendo-se
constante a utilizagdo dos insumos; tal que y ¢ o produto da DMU; x € o insumo; X ¢ a
matriz de insumos (n x k); Y ¢ a matriz de produtos (n x m); e A € o vetor de constantes
que multiplica a matriz de insumos e produtos.

Ja o Variable Returns to Scale (VRS) destina-se a aumentar a producao, mantendo
os niveis de insumo e, portanto, possui orientacao ao resultado. Coelli et al. (1996) afirma
que esse modelo pode ser expresso por:

Maxyg 9 , sujeito a: —0y; +YA >0, x; —XA>0, N;'A=1e 1>0 em
que N; ¢ um vetor (N x 1) de algarismos unitérios, 1 < 8 < oo corresponde ao escore de
eficiéncia técnica bruto das DMUs, y € o produto da DMU; x € o insumo; X ¢ a matriz de
insumos (n x k); Y ¢ a matriz de produtos (n x m); e 4 € o vetor de constantes que
multiplica a matriz de insumos e produtos.

No caso de politicas publicas, tal como o bolsa familia, entende-se o mais
adequado a utilizacdo do VRS, conforme a visao dos autores Pedroso, Calmon e Bandeira
(2009) de que a gestao de politicas publicas nao supode retornos constantes de escala.

Além da eficiéncia técnica, destaca-se, também, o conceito de eficiéncia alocativa
que esta ligada a habilidade de alocar, da melhor maneira possivel, os recursos
econdmicos disponiveis no processo produtivo, ou seja, a eficiéncia alocativa mede se
um dado recurso esta sendo utilizado, economicamente, de maneira 6tima. Assim, uma
DMU s6 podera ser considerada eficiente economicamente se for tecnicamente eficiente,
isto significa, produzir sem desperdicios, e se, conseguir alocar seus recursos de maneira
a minimizar os seus custos totais ou maximizar o seu lucro obtido.

A eficiéncia alocativa pode ser calculada quando conhecido a razao entre os custos
dos inputs ou o prego dos outputs, uma vez que ela vem do resultado da minimizagao de
custos ou maximizag¢do da receita (ou do lucro) em comparagdo com 0s custos ou precos
observados. O modelo de minimizacao de custos mais simples pode ser formulado pela
seguinte equagdo (FERREIRA e GOMES, 2009):

n
. p
mlnz G X].0
j=1
st YR AX+ S = Xy =0; j=12,..,n
w
z AkXik + S]+ = YiO; i= 1,2, e, M
k=1

A 20,X5 =0

Sendo a eficiéncia alocativa (6,,) calculada posteriormente como

n n
B,q = ch x].‘g*/z G Xjo
j=1 j=1
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onde, X]Po* ¢ a quantidade 6tima de inputs, Xjo € a quantidade observada de inputs, C; ¢
o custo observado

3.2 EFICACIA

A eficacia vincula-se aos objetivos finais da politica publica relacionando-se com
os resultados. Ressalta-se que suas propriedades permitem identificar boas praticas e (ou)
déficits sociais. As pesquisas amostrais e os registros administrativos sao fontes de dados
predominantes (HIRONOBU e MONTENEGRO FILHO, 2013).

Segundo esses autores, a eficacia estd preocupada apenas com os resultados de
uma organizagao e se atingiu seus objetivos com sucesso. Nesse contexto, a eficdcia mede
o julgamento dos cidadaos sobre a qualidade dos bens e servigos fornecidos. Assim, a
eficdcia ¢, também, um exame dos programas do governo com o fito de avaliar se os
objetivos da politica dos departamentos governamentais, das agéncias que atuam em
nome do governo, e do governo, de modo geral, estdo sendo cumpridos. Acresce, ainda,
que a eficdcia ndo diz respeito em apenas monitorar a implementacao dos programas, mas
também corrigir problemas, quando eles surgem.

Em outras palavras, a eficacia tem as conexdes mais obvias com a medi¢ao de
desempenho. Esclarece-se que a medi¢do de desempenho ¢ conduzida por conexdes
logicas entre metas, objetivos € medidas.

Para Faraj (2009) a eficacia ¢ uma tarefa facil de alcangar. No entanto, existem
dois motivos que contribuem para as limitagdes das auditorias de eficacia. O primeiro
estd relacionado a falta de objetivos e metas claras para a organizacdo. O segundo diz
respeito a dificuldade de julgar e medir os resultados do servigo publico que foi prestado.

No tocante a avaliacdo da eficacia de politicas publicas, ndo hd unanimidade
acerca da utilizagdo de um método especifico. Para avaliacdo da eficacia das
transferéncias de renda, numa abordagem sobre as tendéncias da desigualdade antes e
depois do Programa Bolsa Familia, Pefia (2015) utilizou-se dos métodos Cadeia de
Markov e Diff-in-Diff. Por outro lado, Pauli e Haesbaert (2015) que examinou as
implicagdes do programa de transferéncia de renda bolsa familia na alfabetizacao dos
beneficiados, no Municipio de Santa Maria/RS, fez uso de uma regressdo simples para
avaliar o critério de eficacia. Ja Portugal (2017) fez uso do Métodos: Momentos
Generalizados (MMG); Analise Fatorial; e Produtividade Total dos Fatores (PTF) para
avaliar a eficacia no repasse do Fundo Constitucional de Financiamento do Norte (FNO).

No estudo sobre a aplicagdo de modelos de eficiéncia e eficacia para a
agropecuaria brasileira, no tocante ao mapeamento de municipios e regidoes nas décadas
de 1990 e 2000, Pinto (2016) fez uso de um Indice de Eficacia e Analise de Dados em
Painel para avaliar a relacdo entre a Eficiéncia e a Eficacia. Noutro sentido, Oliveira
(2016) em avaliagdo da eficacia do Fundo Constitucional de Financiamento do Centro-
Oeste (FCO), utilizou-se do Propensity Score Matching ¢ do Propensity Score
generalizado. ja o Guia Pratico de Andlise ex post do Ministério da Fazenda, Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo, Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (BRASIL, 2018), indica de forma genérica a utilizagdo de
analise estatistica para avaliagcdo da eficécia.

Essa grande variedade de metodologias utilizadas pode estar relacionada a
interpretagdo dada sobre o conceito de eficacia, que ora esta relacionada ao alcance dos
resultados, ora estd relacionada com os efeitos/impactos da politica publica avaliada.
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Assim, cabe esclarecer que o sentido mais adequado para o conceito de eficadcia numa
avaliagdo de desempenho estd sempre relacionado a consecucao dos resultados, ja que o
efeito/impacto da politica (transformagao) sera objeto da avaliagao de efetividade.

Diante disso, a metodologia proposta, neste artigo, para avaliagcdo da eficacia de
politicas publicas ¢ o modelo de regressao de dados em painel, considerando sua
caracteristica bidimensional: uma dimensao temporal e outra espacial, haja vista que
uma mesma unidade de corte transversal também acompanhada ao longo do tempo.
(GUJARATI e PORTER, 2011). Ainda, segundo esses autores, os principais beneficios
da regressao com dados em painel sdo os seguintes: Em face da heterogeneidade da
analise entre individuos, empresas, estados, paises, etc., esta técnica pode levar em
conta estas variaveis individuais especificas; Maior variabilidade, mais informacao e
menor colinearidade entre variaveis, devido a combinacao das séries temporais e dados
com corte transversal; Os dados em painel sao mais adequados ao estudo da dinamica
da mudanca (emprego, renda, etc); Detecta e mensura melhor os efeitos em comparacao
aos estudos transversais puros ou em séries temporais puras; Possibilidade de modelos
comportamentais mais complexos; Minimizac¢ao do viés decorrente da agregacdo de
pessoas e/ou empresas nos grandes conjuntos (GUJARATI e PORTER, 2011, p. 588-
589).

Reforcando a utilizag@o da técnica estatistica da regressao de dados em painel para
afericao de metas e objetivos de politicas publicas, Favero (2015, p. 261) comenta que tal
técnica dd possibilidade ao pesquisador de estudar as diferengas existentes de um
determinado fenomeno entre individuos, em cada cross-section, “além de permitir a
analise da evolucdo temporal deste fendmeno para cada individuo”. Ademais, a técnica
de dados em painel permite ainda captar o efeito de variaveis que normalmente seriam
omitidas em séries temporais ou corte transversal.

Segundo Pinto (2011), a Regressdo de dados em painel é expressa da seguinte
forma:

yit = 0(+X’lt,8+ I"ll't‘i = 1, ...,N;tz 1,...,T

em que i = denota unidades de medidas pesquisadas como individuos, empresas e paises;
t = representa o periodo de tempo; a = efeito individual especifico; f = representa o
coeficiente angular; X';; = matriz de variaveis regressores da unidade i no periodo de
tempo ¢; 4 = representa o termo de erro aleatorio

3.3 EFETIVIDADE

Segundo o Guia Pratico de Analise Ex Post para Avaliagdo de Politicas Publicas,
do Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao (2018), por meio do método
de regressdo quantilica, a avaliacdo de impacto ¢ capaz de identificar efeitos heterogéneos
do problema, ou da politica, sobre o publico envolvido — por exemplo, pode verificar
como o efeito do problema, ou como o resultado da politica, muda ao longo da
distribuicao das varidveis de resultados. Métodos mais simples, como a analise estatistica
da populacdo, podem ser utilizados para analisar diferengas entre a populacdo afetada
pela politica.

Quando sdo estudados os efeitos causais de uma politica publica, s6 se consegue
observar o factual, ou seja, o grupo daqueles que foram selecionados para participar do
Programa e, dessa forma, receberam o “tratamento” da politica. Ressalta-se que para
estabelecer o efeito causal de determinada politica publica, ¢ necessario encontrar um
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grupo de controle que seja o mais proximo possivel do contrafactual, ou seja, como
deveria estar o individuo “tratado” caso ndo tivesse recebido o “tratamento” (GUIA EX
POST, 2018).

Esse tem sido o problema principal na avaliacdo de impacto de politicas publicas,
qual seja, encontrar um grupo de controle que represente, de forma adequada, o
contrafactual do grupo tratado. Ainda que o método experimental seja o ideal para estimar
o efeito causal com robustez, raramente ele ¢ utilizado para selecionar familias (ou
individuos) em politicas sociais de transferéncia de renda.

Assim sendo, a busca por uma relagdo de causalidade entre os beneficiarios do
programa e as mudancas nas variaveis de interesse necessita da analise de uma populacao
nao beneficiaria do programa, porém, comparavel com a dos beneficiarios. Para tanto,
necessario se faz encontrar familias ndo beneficidrias que possuam as mesmas
caracteristicas das familias beneficidrias, de modo que a diferenca de comportamento
entre elas seja tdo somente a participagdo no programa.

Dois métodos tém sido amplamente utilizados na avaliacao de efetividade das
politicas publicas, a saber: o Propensity Score Matching e o Diff-in-Diff, Por exemplo:
Checin (2015) em um estudo sobre o impacto das regras do programa bolsa familia sobre
a fecundidade das beneficiarias, utilizou o método Propensity Score Matching (PSM)
para avaliar a efetividade. J4 Morita (2016), na avaliagdo de impacto de um programa de
crédito para inovagao no brasil, utilizou, além do PSM utilizou, também, o método Diff-
in-Diff. Por fim, o Guia pratico de analise ex post, do Ministério da Fazenda Ministério
do Planejamento, Desenvolvimento e Gestdo Ministério da Transparéncia e
Controladoria-Geral da Unido (BRASIL, 2018) indica a utilizagdo dos métodos Diff-in-
Diff e Propensity Score para avaliacao da efetividade de politica ptblicas.

Destarte, as metodologias propostas para avaliagdo da efetividade de politicas
publicas sdo: Propensity Score Matching (PSM) e Diff-in-Diff.

3.3.1 Método Propensity Score Matching (PSM)

O método de pareamento por escore de propensdo ou Propensity Score Matching
(PSM), nada mais ¢ do que uma tentativa de se imitar as caracteristicas da estimacao da
relagdo causal de um experimento aleatorio. Nesse método, para que os estimadores do
pareamento apresentem uma interpretacdo causal, requer-se que seja satisfeita a Hipotese
de Independéncia Condicional (HIC), ou seja, pressupde-se que a designagao do
tratamento as unidades de estudo depende apenas das varidveis observaveis, que também
pode ser denominada Matriz X.

De modo geral, tem-se que o0 método PSM ¢ constituido de um grupo de controle
similar ao grupo de tratamento, em que sdo tomadas por base a distribuicao de variaveis
observaveis.

Gutierrez (2019) descreve que, motivados pela dificuldade causada pelo problema
de dimensdo e a falta de suporte durante a aplicagdo do método de pareamento,
Rousenbaum e Rubin (1983) desenvolveram o método de pareamento baseado nos
escores de propensdo, conhecido como Propensity Score Matching (PSM). Esse método
consiste, basicamente, em buscar um “grupo de nao tratados” que possa assemelhar ao
“grupo dos tratados”, tomando por base um vasto conjunto de caracteristicas observaveis
dos individuos.
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Ao invés de realizar o pareamento com todos os individuos, tomando por base
toda a dimensdo da matriz X, Rousenbaum e Rubin (1983) sugeriram que os individuos
fossem pareados utilizando uma fungdo de X, a qual calcula a probabilidade de o
individuo receber o tratamento dado o conjunto de caracteristicas contidas em X. Dessa
forma, o PSM permite fazer um pareamento dos individuos com muitas caracteristicas,
reduzindo, assim, a dimensionalidade das variaveis da matriz X. Assim, a técnica consiste
em reduzir o nimero de caracteristicas em apenas um indice que ird resumir em um Unico
numero todas as caracteristicas dos individuos (GUTIERREZ, 2019).

Assim, utilizando o modelo de regressdao linear multipla ¢ possivel calcular o
impacto médio do programa, levando em consideragdo fatores observaveis. Desta
maneira, além da varidvel de impacto Ti, as covariadas (variaveis de controle) definidas
em Xi sdo incluidas na regressao.

Considerando que a esperanca condicional assume a forma linear E(Y; |[X , T;) =
Xp' + yT; para as duas situagdes em T'i, tem-se que:

ETY; |X; , Ti=1]=XB"+y

ETY; |X;, T; =0]=Xp’

Logo dada a forma de regressao, o parametro y representa o estimador de impacto
médio

impacto médio=E[Y; |X; ,T;=1]—E[Y; |X; ,T; =0]=y

Entao o impacto do programa pode ser encontrado estimando a equagao:

Yi=BotyTi + 1 Xis T B2 Xip -+ By Xt & =yT; + XB' + ¢

Em que E(g|X,T; )=0e X; =[X;1, Xi2 ... Xix] 0 vetor de covariadas.

Dessa forma, o efeito médio do tratamento ¢ dado pela diferenga da média
observada na variavel de interesse (Y) entre tratados e nao tratados.

3.3.2 Método Diff-in-Diff

Diff-in-diff ¢ uma técnica estatistica usada em econometria e pesquisa quantitativa
nas ciéncias sociais que tenta imitar um projeto de pesquisa experimental usando dados
de estudos observacionais, estudando o efeito diferencial de um tratamento em um grupo
de tratamento versus um grupo de controle (GUTIERREZ, 2019).

Quando se tratar de selecao aleatoria o estimador do diff-in-diff se dara da
seguinte forma:

Diferenca do T1 (tratado)
AYT1=YT1111- YT1,00

Diferenca do TO (Controle)
AYT0=YT10,11- YT0,10

Para calcular a diferenca da diferenca (DD):
DD =AYTI - AYTO

Em que:

AY: é uma variavel de impacto;
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T1: refere-se ao grupo tratado;
TO: refere-se ao grupo controle

t: ¢ uma dummy de tempo, em que assume o valor t1 apds o programa e t0 antes
do programa.

Quando se tratar de observaveis, o calculo do estimador do diff-in-diff pode ser
feito por meio do modelo de regressdo linear multipla:

YiemBo + Bati + Bati + BaTiti + vaXin + VoXiz o+ VieXix + €1t
Em que:
[Xi1, Xi2 ..-Xix] € o conjunto de covariadas;

T; : ¢ uma variavel dummy, em que assume o valor 1 se o individuo i for escolhido
como tratamento e valor 0, se o individuo i for escolhido como controle;

t; :€¢ uma variavel dummy referente ao tempo, em que assume o valor 1 se o
individuo i estiver no tempo apds o programa e valor 0 se o individuo i estiver antes do
programa;

T;t; : € a variavel de interacdo resultado do produto das variaveis T; e t;;
[s : € o estimador de diferencas em diferencas.
3.4 ECONOMICIDADE

A Economicidade, como visto anteriormente, ¢ um dos critérios de avaliacao da
auditoria operacional. De maneira geral, a economicidade diz respeito ao exame da
minimizac¢ao dos custos referente aos recursos utilizados na consecuc¢ao de uma atividade,
sem comprometimento dos padrdes de qualidade (TCU, 2010).

Conforme descreve Cobra (2014, p. 26) o exame da economicidade pode
“abranger a verificacdo de praticas gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking
de processos de compra e outros procedimentos afetos a auditoria operacional”.

Qualquer operacdo que envolva aspectos financeiros pode ser objeto de exame
desse critério. Um parametro muito utilizado nas auditorias para aferir a economicidade
¢ a comparagdo do custo do bem adquirido ou servigco contratado com as praticas de
mercados. No entanto, isso ndo exaure por completo essa analise.

Cobra (2014, p. 31) destaca que gastos indiretos, tais como: custos de supervisao,
custos de manutenc¢do e operagdo de equipamentos, utilizados por mais de um centro de
custos, por exemplo, “podem ndo ser alocados corretamente as atividades que atendam
as necessidades da sociedade, o que impede a sua percepgao e, consequentemente, a sua
avaliacdo. Isso ird refletir diretamente no processo de avaliagdo da economicidade das
agoes da Administra¢ao”

Na pesquisa realizada ndo foi possivel identificar um método especifico que
pudesse ser aplicado de forma genérica para avaliacao da economicidade, haja vista que
esse critério ¢ analisado, caso a caso, em cada objeto auditado, por meio de emprego de
técnicas de auditoria, geralmente, consignado nos programas proprios de cada auditoria.

4. RESULTADOS DA AUDITORIA OPERACIONAL E DA AVALIACAO DE
POLITICAS PUBLICAS REFERENTE AO PROGRAMA BOLSA FAMILIA
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Dada a relevancia do Programa Bolsa Familia (PBF), que, de acordo com as
informagdes extraidas do site Portal da Transparéncia (CGU, 2021), somente em 2019
despendeu recursos na ordem de R$ 31.159.235.696,00 (trinta e um bilhdes, cento e
cinquenta e nove milhdes, duzentos e trinta e cinco mil e seiscentos e noventa e seis reais)
para atendimento de 14.980.068 familias, esse programa foi escolhido para uma analise
sob a otica da auditoria operacional e da avaliagdo de politicas publicas em relacdo aos
critérios estabelecidos (economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade). Para essa
analise foram extraidas informagdes consignadas no Relatorio 201701359, da CGU, e nas
avaliagoes realizadas por pesquisadores do PBF.

Destaca-se que o PBF ¢ um programa de transferéncia condicionada de renda,
instituido pela Lei n.® 10.836/2004. Para participar do programa os beneficiarios devem
se inscrever no Cadastro Unico de Politicas Sociais do Governo Federal (CadUnico) e o
dinheiro ¢ transferido diretamente para o beneficiario, mediante assun¢ao de algumas
condicionalidades. O PBF tem como objetivo reforcar o acesso a educagdo, a saude e a
assisténcia social, com isso busca oferecer condi¢des para que as futuras geragdes
quebrem o ciclo da pobreza, por meio de melhores oportunidades de inclusdo social.

Atualmente, podem participar do programa familias extremamente pobres, com
renda per capita de até R$ 89,00 mensais, bem como familias pobres, com renda per
capita entre R$ 89,01 e R$ 178,00 mensais (Ministério da Cidadania, 2021), desde que
tenham criancas ou adolescentes de 0 a 17 anos. No entanto, quando foi realizado a
auditoria pela CGU, em 2016, esses valores correspondiam a R$ 85,00 ¢ 170,00 mensais,
respectivamente.

Conforme apontado no Relatorio n® 201701359 (CGU, 2017), foi realizada uma
auditoria no Programa Bolsa Familia referente ao exercicio de 2016, utilizando-se da base
de dados que continha a Relagdo Anual de Informagdes Sociais (RAIS) e do Cadastro
Geral de Empregados e Desempregados (CAGED), do Ministério do Trabalho, além da
folha de pagamento do Instituto Nacional de Seguro Social (INSS). Essa auditoria avaliou
os aspectos de eficacia e eficiéncia dos resultados das fiscalizagdes do PBF, também
foram avaliados os aspectos de economicidade, acerca do dispéndio de recursos
financeiros, e de efetividade dos resultados operacionais. Percebe-se, portanto, que estdo
presentes todos os critérios de uma auditoria operacional.

Nesta se¢ao, também sao apresentados alguns trabalhos académicos que utilizam
métodos quantitativos para avaliar os aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade do
Programa Bolsa Familia. O objetivo ¢ comparar ambas as abordagens, de modo a destacar
suas vantagens em termos de avalia¢do de politicas publicas e de que forma elas podem
se complementar.

No tocante ao critério de economicidade, a auditoria realizada pela CGU
consignou que haveria antieconomicidade na "alta probabilidade", haja vista que,
aproximadamente, 340 mil familias estariam recebendo beneficios indevidos, decorrentes
de uma suposta inelegibilidade frente a linha de pobreza do Programa Bolsa Familia.
Conforme consignado no relatério da auditoria, esses casos (cerca de 340 mil) tem alta
probabilidade de subdeclaragdo de renda por parte das familias envolvidas e representam
potencial prejuizo de até R$ 1,3 bilhdo. Contudo, precisam de apuragdo para
comprovagao de possivel dolo ou ma fé.

Os trabalhos académicos que tratam de avaliacdo de politicas publicas, por sua
vez, ndo abordam aspectos relacionados a economicidade.
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Em relagao ao critério de eficacia, o relatorio da auditoria afirma que esse critério,
relacionado ao PBF, passa, obrigatoriamente, pela precisdo das informagdes inseridas no
Cadastro Unico, com vistas a identificagdo de 345 mil familias com alta probabilidade de
terem declarado incorretamente suas rendas familiares (subdeclaracdo de renda), ou seja,
para a consecugao plena dos objetivos do programa se faz necessario corrigir essa falha,
uma vez que os casos de subdeclaragdo identificados significam ndo sé o possivel
pagamento irregular a beneficiarios fora da regra, mas também a nao inclusao daqueles
que, de fato, precisam do beneficio, o que, em se tratando de beneficio socioassistencial,
demonstra um prejuizo além do montante financeiro. A auditoria acrescenta, ainda, que
a disponibilidade das informagdes para averiguagdo do cadastro, referente a inclusao das
familias beneficiarias, ¢ necessaria para uma atuacao mais qualificada na atualizagao dos
dados cadastrais, permitindo, assim, averiguar efetivamente junto a familia a situagdo
identificada no cruzamento da base de dados, possibilitando maior transparéncia e
eficacia do Programa.

Com o objetivo de avaliar a eficacia do PBF, Pena (2015) utilizou os dados
compilados pelo Ipeadata, com base na Pesquisa Nacional de Amostra por Domicilios
(PNAD), referente ao periodo de 1999 a 2009, aplicando o modelo de Cadeias de Markov
e o método de Diferencas em Diferencas. Conforme observado nos resultados desse
trabalho, as tendéncias das politicas publicas de transferéncias de renda, antes da
implantacao do PBF, mostravam ineficacia na ruptura do chamado “ciclo da pobreza”.
No entanto, segundo Pefia (2015, p. 909), apos a implementa¢do do Bolsa Familia,
observou-se “um melhor indice de mobilidade social e uma tendéncia de convergéncia
mais rapida para o melhor nivel de renda real, no caso, para a classe A, ou seja, uma
convergéncia positiva em apenas 60 anos”. Além disso, afirma que todas as classes de
pobreza no Brasil, consideradas na analise (H, I e J) serdo reduzidas para, praticamente,
zero em aproximadamente 40 anos.

Em outra pesquisa, realizada por Pauli e Haesbaert (2015), acerca das implica¢des
do programa de transferéncia de renda bolsa familia na alfabetizagdao dos beneficiados no
Municipio de Santa Maria — RS, utilizando-se de uma analise econométrica de regressao
simples, com base nos dados extraidos dos Censos Demograficos do Instituto Brasileiro
de Geografia e Estatistico (IBGE), de 2000 e 2010; de informacdes da Secretaria de
Municipal de Assisténcia Social, Cidadania e Direitos Humanos (SMAC); e, de
informagdes obtidas por pesquisa de campo, realizada nos meses de maio e junho de 2012,
utilizando as variaveis: a) renda per capita das familias; b) condic¢des infra estruturais dos
domicilios e ¢) frequéncia escolar dos estudantes vinculados ao Programa, concluiram
que “quanto maior a propor¢do de pessoas que recebem os beneficios do PBF no
municipio, maior o acréscimo na proporcao de alfabetizados” (PAULI e HAESBAERT,
2015 p. 256). Relata, também, a importancia que o PBF representa nos melhores niveis
educacionais no tipo basico. Por outro lado, destacam o elevado grau de repeténcia
escolar, em torno de 44% das familias teve reprovacao dos seus filhos. Considerando a
exigéncia para a continuidade do recebimento do beneficio do PBF, que exige 85% de
frequéncia escolar desses filhos, isso demonstra que o Programa, apesar de importante, ¢
insuficiente para minimizar o problema de repeténcia escolar. Tal resultado indica a
necessidade premente de coadunar essa politica publica a outras iniciativas capazes de
minimizar os problemas que impedem muitos filhos em idade escolar deixarem de ir a
escola.
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Além das pesquisas acima mencionadas, a titulo de contribuicdo ao tema
desenvolvido, apresenta-se a visdo de dois estudiosos de politicas publicas, Corréa (2018)
e Souza et al (2018), que apresentam suas conclusdes acerca da eficacia do Programa
Bolsa Familia.

Com referéncia a avaliacdo da Politica Publica, Corréa (2018) discorre que de modo
geral, as criticas a programas de transferéncia de renda como o PBF sdo acerca da
ineficacia apresentada na redugdo da pobreza em fungao de parte dos recursos nao serem
destinados aos verdadeiramente pobre. Neste aspecto, a renda pode ser considerada uma
variavel operacional para convocag¢ao dos potenciais candidatos a beneficiarios para o
cadastramento. Porém, como essa renda, em grande parte, ¢ informal, incerta e sujeita a
alteragcdes, o que impossibilita sua comprovacdo, a possibilidade do uso das demais
informagdes cadastrais que melhor refletem os meios de vida dessa populagdo sdo uma
forma de validar a renda autodeclarada.

Importante observar que, em uma investigacao sobre a focalizacdo do Programa
Bolsa Familia e seus determinantes imediatos e na analise quantitativa sobre familias
beneficiarias, elegiveis e nao elegiveis, Souza et al (2018) utilizando-se as informagdes
municipais constantes no Censo IBGE 2010, observou que os percentuais associados ao
erro tipo I (exclusdo indevida) eram maiores que os percentuais associados ao erro tipo 11
(inclusdo indevida). Além disso, observou que a distribuicdo acumulada das familias
beneficiarias do PBF, no ano de 2010, chegava a uma estimativa de que 49,55% dessas
familias estariam recebendo acima do teto estabelecido em lei (até R$ 140,00). Ressalva,
no entanto, que parte da imprecisao estava relacionada a inclusao de familias com renda
per capita acima, mas muito proxima do teto de R$ 140,00. Os autores ressaltam que era
de se esperar que esforgos de reducao do vazamento (erro tipo II) focassem na exclusao
do programa de familias beneficidrias com renda razoavelmente distante do teto
estabelecido.

Quanto ao critério de eficiéncia, o relatério da auditoria destaca que ¢ importante
considerar o dispéndio de recursos financeiros, tecnologicos e de pessoal, associado a
falta de repercussdo sobre o Cadastro Unico (em regra, a afetagio se da junto aos
programas que se utilizam do Cadastro), e os reflexos a eficiéncia e economicidade do
processo de Averiguacao Cadastral.

Com vista a solucdo dessa falha, buscando a otimizacao dos recursos, ou seja, uma
melhor eficiéncia do programa, a CGU recomendou ampliar a averiguagdo cadastral no
momento do cadastramento e/ou atualizacao das informagdes do beneficiario, ainda que
mantenha sua outra forma a posteriori. Assim, o controle prévio contribuiria para maior
assertividade do publico (focalizacdo), para a clareza da situacdo socioecondmica das
familias, para a mitigagdo de pagamentos indevidos e para a atualizagdo e
compatibilizacdo dos registros oficiais. Garantiria, portanto, uma correlacdo minima entre
a realidade alegada pelas familias e aquela registrada em bases de dados oficiais.

No tocante a avaliagdo do Programa Bolsa Familia, Cattelan et al/ (2020), que
utilizaram o método de Analise Envoltéria de Dados (DEA) para avaliar a eficiéncia do
PBF nos Municipios do Parana, relatam que a pesquisa demonstrou melhoras nos
indicadores selecionados nas areas de satde e educacdo do ano 2006 para 2015, mesmo
que, observado pelos resultados da aplicacdo da metodologia DEA, poderiam ter sido
ainda melhores. Portanto, concluem que “o programa poderia ter um melhor
gerenciamento e uma aplicagdo mais eficiente, comegando pelos recursos humanos que
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gerenciam os recursos” (CATTELAN ET AL, 2020, p. 18). Por fim, ponderam que romper
com o ciclo da pobreza e da desigualdade ainda depende da insercdo das familias no
mercado de trabalho, para que ndo dependam dos recursos do governo, mas para que
possam aumentar sua renda e, consequentemente, sua qualidade de vida.

Com relagdo ao critério de efetividade, o relatorio da auditoria constata que a
transferéncia de renda diretamente as familias em condicao de pobreza e extrema pobreza
tem por finalidade melhorar as condi¢des socioecondmicas das familias pobres e,
sobretudo, extremamente pobres, juntamente com outras politicas promotoras de
emancipagdo. Nesse sentido a CGU aponta duas constatagcdes que afetam diretamente a
efetividade dos resultados operacionais do programa, a saber:

1) Auséncia de defini¢do dos prazos de apresentacdo de ateste definitivo e de
restitui¢do de valores de beneficios pagos indevidamente, no ambito do
contrato, para operacionaliza¢do do Cadastro Unico e do Bolsa Familia (CGU,
2017, p.31).

2) O aprimoramento dos controles do Cadastro Unico e Programa Bolsa
Familia, ainda em implementacdo, e o tratamento dos resultados do
cruzamento, o qual possui limitagdes de ordem operacional, sdo insuficientes
para a prevengdo e/ou solucdo de inconsisténcias identificadas (CGU, 2017,
p.36).

Esses aspectos estariam relacionados a subdeclaragdo de rendas, de
aproximadamente 340.000 familia, que estariam recebendo o beneficio indevidamente.
Nesse sentido, os casos de subdeclaragao significam nao s6 o pagamento irregular a quem
ndo pertencem ao publico-alvo do programa, mas, também a ndo inclusdo daqueles que,
de fato, fazem jus ao beneficio.

Ja, no tocante a avaliagdo do PBF, Oliveira (2018), que utilizou o método
Propensity Score para avaliacao da efetividade, discorre que a hipotese de que o Programa
Bolsa Familia foi capaz de gerar impactos socioecondmicos, significativamente, superior
em seus beneficidrios, por meio do repasse de recursos e de suas condicionalidades,
comparativamente aos nao beneficidrios do programa, ¢ possivel considerar que essa
hipotese efetivamente foi identificada nos resultados, especialmente em razao da reducao
do trabalho infantil, melhores indices de escolaridade e, também, pela melhor evolugao
da renda para os beneficiarios do programa no periodo 2012-2016 e destaca que:

Mesmo assim, vale reforgar a importancia de se aprimorar as
condicionalidades, de modo que possam contribuir ainda mais para a
efetividade do Programa Bolsa Familia, como aumentar a exigéncia de
melhoria na qualidade da vida escolar dos filhos dos beneficiarios, além da ja
existente necessidade de presenga minima na escola. Também a existéncia de
programas complementares de acesso ao emprego e capacitagao profissional

possibilitariam melhores resultados para a qualidade de vida dos beneficiarios
(OLIVEIRA, 2018, p. 85).

Em uma anélise acerca dos impactos do PBF no trabalho infantil, nas zonas urbana
e rural, do Brasil, Souza; Oliveira; Lima e Silva (2019), utilizando-se da base dados da
Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD), de 2006, e aplicando o método
Propensity Score Matching (PSM), observam que, de fato, as criangas ainda continuam
exercendo duas atividades, quais sejam, estudam e trabalham. Concluiram que o
Programa Bolsa Familia ndo ¢ efetivo para reduzir a participag@o de infantes no mercado
de trabalho, porém, ainda, contribui para redug¢do das horas trabalhadas, haja vista
dividem seu tempo entre as duas atividades.
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Em uma investigacao para descobrir se havia um possivel incentivo do PBF ao
aumento da fecundidade das beneficiarias, em decorréncia do seu desenho pro-natalista,
Checin (2015) também usou o método Propensity Score Matching, que segundo o autor
reside na constru¢do de um contrafactual mais adequado ao problema de interesse, bem
como na analise desse impacto em um maior periodo de exposi¢cdo das beneficiarias aos
efeitos do PBF, haja vista que os estudos anteriores avaliaram essa questdo apenas no
periodo inicial do Programa. Os resultados indicaram baixa relevancia econdmica do
impacto do PBF sobre a fecundidade das beneficidrias, haja vista que foi verificado um
pequeno incentivo do PBF sobre a fecundidade para as mulheres que tiveram o segundo
filho.

Em outro trabalho cientifico conduzido por Almeida: Mesquita e Silva (2016), em
que foram analisados os impactos do Programa Bolsa Familia sobre a diversificagdo do
consumo de alimentos no Brasil, utilizando-se dos microdados da Pesquisa de
Orcamentos Familiares (POF) 2008-2009, e, também, aplicando o método Propensity
Score Matching, concluiram que o PBF, apesar de apresentar um resultado positivo sobre
o nivel de consumo por uma cesta com mais variedade de itens alimentares, “ndo
consegue contribuir para mudangas em termos de uma cesta diversificada por mais itens
saudaveis”. Ponderam, ainda, que “uma cesta diversificada de itens de alimentacao ¢
importante para o estoque de saude corrente e do futuro dos individuos, atuando, por
exemplo, em melhores perspectivas de uma vida mais prolongada e com mais qualidade”

(ALMEIDA: MESQUITA e SILVA, 2016, p. 31).

De maneira geral, observa-se que as avaliagdes realizadas por pesquisadores e
académicos sdo baseadas em métodos quantitativos que buscam mensurar,
principalmente, os aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade dos programas voltados
a implementacao de politicas publicas.

Quanto ao trabalho de auditoria, ¢ de sua natureza, além de constatar falhas e
irregularidades, realizar estudos aprofundados para identificar as possiveis causas que
impactam na consecug¢ao dos objetivos e finalidades de uma entidade, unidade, programa,
servicos etc. Assim, a auditoria formula recomendagdes que visam eliminar ou mitigar as
causas identificadas, possibilitando que os objetivos e finalidades estabelecidos sejam
atingidos.

Inobstante a isso, a auditoria operacional pode se valer desses métodos
quantitativos, comumente utilizados por pesquisadores e académicos, para medir de
forma mais objetiva os critérios de eficiéncia, eficacia e efetividade no seu trabalho de
avaliacdo de politicas publicas, o que certamente contribuira para o aperfeicoamento das
técnicas ja empregadas.

Além disso, uma outra diferenca apresentada pela auditoria operacional, em
relacdo a avaliacdo de politicas publicas, diz respeito a andlise do critério de
economicidade, que traduz em valores, potenciais prejuizos relacionados a desperdicios,
decisdes antiecondmicas, malversagdo dos recursos e publicos e, até mesmo, possiveis
casos de fraudes e corrupg¢ao, dentre outros.

5.RELACAO ENTRE A AUDITORIA OPERACIONAL E A AVALIACAO
DE POLITICAS PUBLICAS.

Conforme ja& demonstrado nos topicos anteriores, o conceito de auditoria
operacional estd consubstanciado na necessidade de avaliacdo dos aspectos de
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desempenho, quais sejam: Economicidade, Eficiéncia, Eficacia e Efetividade. Nesse
sentido, essa modalidade de auditoria diferencia-se das auditorias tradicionais (de
conformidade, de controle interno, contébil, fiscal etc).

Percebe-se que a auditoria operacional estd mais proxima do gestor, haja vista que
esta voltada ao aprimoramento da gestdo, identificando as causas que impactam no
desempenho da unidade, do projeto, da organizagdo, dos programas e de politicas
publicas. Ao atuar dessa forma, a auditoria operacional vai além da avaliacdo de
controles, processos, sistemas e procedimentos. Ela avalia os aspectos fundamentais que
pode levar uma politica publica a atingir seus objetivos, e identificando situagdes
antiecondmicas, ineficientes, ineficazes que possam comprometer a efetividade da
politica, faz recomendacao para a corre¢ao da causa identificada com vistas a consecucao
das finalidades propostas. Nao ¢ sem causa que os principais 6rgdos de controles e
fiscalizacdao, no Brasil, vem recomendando a utilizacdo da auditoria operacional para
avaliagdo de politicas publicas.

Por outro lado, o conceito de avaliagao de politicas publicas ¢ mais amplo do que
o da auditoria operacional. Algumas literaturas sugerem que a avaliagdo passa pelos
critérios de eficiéncia, eficacia, efetividade, cobertura, equidade, satisfacdo do usudrio e
até de justica. Contudo, os critérios comumente utilizados nas avaliagdes de politicas
publicas sdo os de eficiéncia, eficacia e efetividade. Nesse sentido, ressalta-se que esses
critérios possuem as mesmas semanticas empregadas no conceito da auditoria
operacional. Surge, assim, o primeiro ponto em comum, qual seja os critérios de avaliacao
sdo semelhantes em ambas as atividades.

O segundo ponto em comum ¢ que a auditoria operacional, por sua natureza,
também ¢, essencialmente, uma atividade de avaliagdao, conforme pode ser extraido dos
diversos conceitos presentes na literatura:

Por auditoria pode entender-se o processo de acumulagdo e avaliagdo de prova
sobre certa matéria para determinar e relatar sobre o grau de correspondéncia
entre essa matéria e os critérios estabelecidos para a mesma (ALVES, 2015, p.
33).

Auditorias operacionais; objetivam examinar a economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de avaliar o seu desempenho e de promover
o aperfeicoamento da gestdo publica. (TCU, 2010, p. 7).

Pode-se afirmar que a auditoria operacional é um processo de avaliacdo do
desempenho real, em confronto com o esperado, o que leva, inevitavelmente,
a uma apresentagdo de recomendagdes destinadas a melhorar o desempenho
(OLIVEIRA; 2009, p. 4)

A auditoria operacional é uma avaliacdo que se baseia em decisdes tomadas
ou metas estabelecidas pelo legislativo; diz respeito a economia, eficiéncia e
eficacia de programas ou organizagdes publicas; e pode ser realizada em todo
o setor publico. (JOHNSEN, 2016, p. 65)

Destarte, pode-se estabelecer uma forte relagdo entre as atividades da auditoria
operacional e da avaliagdo de politicas publicas, considerando que a auditoria também &,
essencialmente, uma atividade de avaliagdo e que ambas t€ém em comum a avaliacao dos
critérios de eficiéncia, eficicia e efetividade. Talvez seja por isso que os Orgdos de
controles e fiscalizagao, no Brasil (CGU, TCU e Senado Federal), vem orientando que as
avaliagdes de politicas publicas possam ser realizadas por meio de auditoria operacional.
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Ademais, uma importante contribuicdo dada pela auditoria operacional diz
respeito a avaliacdo do critério de economicidade (que ndo consta do escopo da avaliagdo
de politicas publicas). Tal fato representa um beneficio adicional, uma vez que reporta
diretamente aos gestores sobre possiveis praticas antieconOmicas, abusivas e/ou
desperdicios de recursos publicos, contribuindo, dessa forma, para um melhor
desempenho da administrag¢do publica.

No demais, a auditoria tem a liberdade para utilizar, em seus procedimentos, os
métodos que entender mais adequados. Portanto ndo haveria 6bice de a auditoria utilizar
os métodos propostos de Andlise Envoltéria de Dados (DEA) para avaliar a eficiéncia;
de regressao de dados em painel para avaliar a eficcia; e do Propensity Score Matching
(PSM) e Diff-in-Diff para avaliar a efetividade dos programas de politicas publicas.

Importante ressaltar, no entanto, que nem todos os paises adotam a auditoria
operacional para avaliar politicas publicas, € o caso do Canada. Mayne (2006), em sua
pesquisa sobre os desafios, reformas e os diferentes papéis da auditoria e avaliagdo na
gestdo publica, relata que ha variagdo quanto a essas orientagdes, de pais para pais:

Embora alguns escritorios de auditoria nacionais fagam este tipo de auditoria
(como o Gabinete de Responsabilidade Geral dos EUA, a Auditoria Nacional
do Reino Unido Escritorio de Auditoria Nacional da Suécia), muitos ndo tém

o mandato para realizar auditorias de eficacia (por exemplo, a auditoria
escritorios do Canada, Nova Zelandia e Noruega) (MAYNE, 2006, p. 14)

De acordo com Mayne (2006), em alguns paises, tais como Canada, Nova
Zelandia e Noruega, as unidades de auditoria ndo tem mandato para realizar avaliagdo da
eficacia. Ja, em outros paises, como EUA, Reino Unido e Suécia, as unidades de auditoria
tem mandato para realizar a auditoria operacional, contemplando as avalia¢des dos
critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Nesses paises, que € o caso
do Brasil, ¢ perfeitamente aplicavel a auditoria operacional para avaliagdo de politicas
publicas.

Mayne (2006) refuta, ainda, a utilizagdo de auditorias tradicionais para avaliar
politicas e programas governamentais, considerando que o objeto de exame dessas
auditorias consiste na avaliag@o de sistemas e procedimentos. Nesse sentido, assiste razao
ao autor, haja vista que pelas pesquisas realizadas e orientagdes técnicas, mais recentes,
indicam somente a utilizagdo da auditoria operacional para avaliagdo das politicas
publicas sem fazer qualquer mencdo sobre a possibilidade de utilizagdo de outras
auditorias tradicionais para essa finalidade.

6. CONSIDERACOES FINAIS

A implementacdo de uma politica publica tem por objetivo o tratamento ou a
resolucdo de um problema publico da coletividade, cuja finalidade, dado o status quo, ¢
atingir uma situacdo ideal, almejada para a realidade publica. Portanto, hd uma relagao
direta entre o estabelecimento de uma politica publica e a consecucao dos resultados por
ela esperado.

As politicas publicas sdo vistas sob diferentes teorias, uma delas ¢ a Teoria do
Ciclo das Politicas Publicas, que as apresenta em um processo divido por fases. O
entendimento comum entre os pesquisadores desse tema € que a avaliacdo ¢ uma fase
primordial a todo o processo, haja vista que ela gera feedback ao gestor publico, aos
beneficiarios, a sociedade e aos governos sobre o alcance dos programas. Pode se afirmar,
entdo, que uma boa avaliagdo traz respostas significativas e assertivas sobre a utilizagdo
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dos recursos empregados, bem como a garantia de que as politicas publicas possam, de
fato, atingir suas finalidades.

Nesse sentido, a avaliagdo de politicas publicas se reveste de fundamental
importancia, uma vez que produz informacgdes e conhecimento para desenhar,
implementar e validar programas e projetos sociais, utilizando-se de abordagens
metodoldgicas interdisciplinares de pesquisa social, auxiliando, dessa forma, no
aprimoramento da gestdo, principalmente, nos aspectos relacionados a eficiéncia,
relacionados aos custos condizentes com a escala e complexidade da intervencdo; a
eficacia, no cumprimento dos objetivos; e a efetividade, nos impactos mais duradouros e
abrangentes em termos de publicos e dimensdes sociais alcangados.

No tocante aos critérios, algumas literaturas sugerem que as politicas publicas
possam ser avaliadas pelos aspectos de eficiéncia, eficacia, efetividade, cobertura,
equidade, satisfagdo do usuario e até de justica. No entanto, os critérios comumente
utilizados nas avaliagdes, em geral, se restringem a eficiéncia, eficacia e efetividade.

E nesse cenario que a auditoria operacional é apresentada como método para
avaliacdo de politicas publicas, haja vista que os critérios, objetos de exame dessa
modalidade de auditoria, sdo notadamente os de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade. Percebe-se que os critérios de avaliagdo da auditoria operacional sdo os
mesmos comumente aplicados & avaliagdo de politicas publicas, acrescido, ainda, do
aspecto de economicidade.

Com base nas pesquisas realizadas ¢ possivel concluir que os métodos mais
indicados para avaliacdo dos critérios sao: Data Envelopment Analysis (DEA) para
avaliar a eficiéncia; Regressdo de Dados em Painel para avaliar a eficacia; e Propensity
Score Matching (PSM) e Diff-in-Diff para avaliar a efetividade. Nesse sentido, a auditoria
operacional, em seu trabalho de avaliacdo de politicas publicas, pode empregar esses
métodos quantitativos, que ja sao comumente utilizados por pesquisadores e académicos,
como forma de mensurar os aspectos de eficiéncia, eficacia e efetividade, o que
certamente contribuira para o aperfeicoamento das técnicas ja empregadas pela auditoria.

Quanto ao critério de economicidade, ndo foi possivel identificar um método
especifico que pudesse ser aplicado de forma genérica para sua avaliacdo, uma vez que
esse critério deve ser analisado, caso a caso, em cada objeto auditado, por meio de
emprego das técnicas descritas nos programas de auditoria.

Em se comparando os resultados dos trabalhos da auditoria operacional, realizada
pela CGU, e das avaliagdes, realizadas por académicos, no Programa Bolsa Familia, ¢
possivel concluir que, mesmo com a utilizagdo de técnicas diferentes, os resultados
produzidos, tanto pela auditoria, quanto pela avaliacdo, em cada critério analisado,
guardam semelhangas entre si.

Por sua natureza, o trabalho de auditoria, além identificar falhas e irregularidades,
busca levantar as possiveis causas que possam comprometer o atingimento dos objetivos
e finalidades estabelecidos. Para eliminar ou mitigar as causas identificadas, a auditoria
faz recomendagdes aos gestores responsaveis, contribuindo dessa forma com a gestdo,
possibilitando que os objetivos e propositos estabelecidos sejam alcangados.

Uma outra importante contribuicdo na utilizagdo da auditoria operacional ¢ a
avaliacdo do critério de economicidade, o que representa um beneficio adicional em
relagdo a avaliagdo tradicional de politicas publicas. Por meio da avaliacdo desse critério,
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a auditoria operacional comunica diretamente aos gestores responsaveis sobre possiveis
praticas antiecondmicas, abusivas e/ou desperdicios de recursos publicos. Assim,
contribui diretamente para o aprimoramento da gestao da politica ptblica.
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