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RESUMO

A avaliacao de politicas publicas € essencial para garantir
eficiéncia e transparéncia na Administracdo Publica, sendo um
principio constitucional reforcado pela Emenda Constitucional n°
109/2021, que traz o dever aos 6rgdos publicos de realizarem avaliacdes
sistematicas das politicas implementadas. Os Tribunais de Contas
desempenham um papel importante nesse processo, indo além da
fiscalizacao da legalidade para analisar a eficiéncia, eficacia e
economicidade das politicas publicas. No entanto, ainda existem
desafios em sistematizar essa atuacao, principalmente nas esferas
estaduais. Dessa forma, tendo em vista a avaliagao de politicas publicas
tornar-se um imperativo nas Cortes de Contas, se faz necessario
analisar como o Tribunal de Contas do Estado do Amazonas vem
atuando neste campo, de modo a verificar a realizacao ou nao dessa
avaliacao pela referida colenda Corte Fiscalizatdria. Sendo assim, fora
realizada uma pesquisa descritiva e estudo de caso de uma auditoria
operacional conduzida pela Corte, qual seja, Programa “Auxilio
Estadual”, com o intuito de descrever a pratica atual da instituicdo. A
escolha da politica publica, objeto de estudo, levou em consideracao
alguns critérios, como o periodo em que a auditoria operacional foi
realizada, a completude de dados constantes no processo de auditoria
e a relevancia do programa publico examinado. A presente dissertacao
tem como objetivo analisar a atuacao do Tribunal de Contas do Estado
do Amazonas (TCE/AM) no processo de avaliacdo de politicas publicas,
investigando se a Corte Fiscalizatoria, ao realizar tal atividade, utiliza-se
de métodos e critérios recomendados pela literatura especializada. A
pesquisa € dividida em trés capitulos, onde o primeiro aborda o
conceito de politicas publicas e seu ciclo administrativo, com énfase na
fase de avaliagcao; o segundo discute as competéncias constitucionais
dos Tribunais de Contas e os instrumentos utilizados na avaliagao de
politicas publicas; e o terceiro analisa a atuag¢do do TCE/AM, por meio de
uma auditoria operacional, no processo de avaliacdao de politicas
publicas. A dissertacao oferece uma contribuicao pratica e tedrica para
O aprimoramento das praticas de avaliacao de politicas publicas no
TCE/AM. Os resultados visam subsidiar melhorias no desempenho das
funcdes do TCE/AM e fortalecer o controle sobre a aplicacido de recursos
publicos, pois em que pese evidenciar-se a atuagao do Tribunal de
Contas Amazonense no campo de avaliacdao de politicas publicas,
trazendo grandes avancos as atividades da Corte, ainda ha desafios na




realizacao dessa atividade, reforcando-se, assim, a necessidade de
aperfeicoamento para melhor atender aos objetivos de governanca e
transparéncia publica.

Palavras chave: Politicas publicas; Avaliacao; Tribunais de Contas;
Tribunal de Contas do Estado do Amazonas.
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ABSTRACT

The evaluation of public policies is essential to guarantee
efficiency and transparency in Public Administration, being a
constitutional principle reinforced by Constitutional Amendment n°
109/2021, which imposes the duty on public bodies to carry out
systematic evaluations of implemented policies. The Audit Courts play
an important role in this process, going beyond monitoring legality to
analyze the efficiency, effectiveness and cost-effectiveness of public
policies. However, there are still challenges in systematizing this action,
especially at state levels. Therefore, given that the evaluation of public
policies has become an imperative in the Courts of Auditors, it is
necessary to analyze how the Court of Auditors of the State of
Amazonas has been acting in this field, in order to verify whether or not
this evaluation has been carried out by the referred to as the
Supervisory Court. Therefore, descriptive research and a case study of
an operational audit conducted by the Court, namely the “State Aid"
Program, were carried out with the aim of describing the institution's
current practice. The choice of public policy, the object of study, took
into account some criteria, such as the period in which the operational
audit was carried out, the completeness of data contained in the audit
process and the relevance of the public program examined. This
dissertation aims to analyze the performance of the Court of Auditors
of the State of Amazonas (TCE/AM) in the process of evaluating public
policies, investigating whether the Audit Court, when carrying out such
activity, uses methods and criteria recommended by the specialized
literature. The research is divided into three chapters, where the first
addresses the concept of public policies and their administrative cycle,
with emphasis on the evaluation phase; the second discusses the
constitutional powers of the Audit Courts and the instruments used to
evaluate public policies; and the third analyzes the performance of the
TCE/AM, through an operational audit, in the process of evaluating
public policies. The dissertation offers a practical and theoretical
contribution to improving public policy evaluation practices in TCE/AM.
The results aim to support improvements in the performance of the
functions of the TCE/AM and strengthen control over the application of
public resources, as despite the performance of the Amazonense Court
of Auditors in the field of public policy evaluation, bringing great
advances to the activities of the Court, there are still challenges in
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carrying out this activity, thus reinforcing the need for improvement to
better meet the objectives of governance and public transparency.

Keywords: Public policies; Assessment; Accounting Courts; Court of
Auditors of the State of Amazonas.
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INTRODUCAO

O nivel de bem-estar das pessoas e o desenvolvimento social e
econdmico de um pais sao diretamente proporcionais a qualidade de
suas politicas publicas. De acordo com Moore (2002), a finalidade de um
projeto, programa ou politica publica consiste em criar valor publico, ou
seja, gerar mudancas para a coletividade, resolver um problema da
populacao, atender aos interesses da sociedade.

Dessa forma, observa-se que a politica publica afeta a vida de
todos, pois é através dos programas publicos que direitos e garantias
fundamentais sao efetivados. A Administracdao Publica moderna
enfrenta o desafio continuo de implementar politicas publicas que
sejam efetivas, eficientes e condizentes com o0s recursos disponiveis,
razao pela qual a avaliacao dessas agcdes governamentais tornou-se
uma exigéncia indispensavel.

A avaliacao de politicas publicas € uma atividade crucial para a
promocao da eficiéncia e da transparéncia na Administragcao Publica. O
processo de avaliar, fundamentado em evidéncias coletadas,
sistematizadas e analisadas através de métodos e técnicas de pesquisa,
permite que se verifigue se as acdes governamentais estao
efetivamente cumprindo os objetivos para as quais foram criadas,
contribuindo para o aprimoramento dos servicos prestados a
sociedade.

Portanto, a avaliagao se torna importante para fins de examinar
a qualidade de uma politica publica e sua possibilidade de continuar ou
até mesmo encerrar. A atividade de avaliar nao se restringe apenas a
analise de um programa ja implementado, mas contempla também
todo o processo de criacdo de uma politica publica. Ha diversos
meétodos, critérios e tipos de avaliacao, de modo que a escolha dos
parametros a serem adotados dependera do objetivo e dos dados que
o avaliador desejara obter. Porém, independentemente do tipo de
avaliacao a ser realizada, deve-se ter em mente que tal processo € de
extrema importancia para evitar que politicas infundadas se
perpetuem e que vultuosos recursos continuem sendo destinados para
um proposito sem retorno ou com retorno minimo a sociedade.




No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 reforca a importancia
dessa pratica, estabelecendo como responsabilidade da Administracao
Publica a avaliacdao das politicas implementadas. Com a Emenda
Constitucional n° 109/2021, essa obrigacdo se tornou ainda mais
evidente, exigindo que 6rgaos e entidades do Poder Publico realizem
avaliacdes sistematicas, divulgando os objetos avaliados e os resultados
alcancados.

Neste contexto, os Tribunais de Contas, 6rgaos fiscalizadores da
gestao publica, assumem um papel relevante no processo de avalicao
de politicas publicas, contribuindo diretamente para a melhoria da
Administracao e garantindo o uso responsavel dos recursos publicos,
uma vez que sua atuacao nao se limita ao controle de legalidade, mas
se estende a andlise da economicidade, eficiéncia e eficacia dos
programas governamentais, especialmente por meio das auditorias
operacionais.

As Cortes de Contas tém alargado sensivelmente suas
atribuicdes e demonstrado, ao longo do tempo, sua importancia, na
medida em que as suas agdes de orientacao e prevencao, para além da
atuacao fiscalizadora, ao trazer beneficios financeiros para o erario, tém
como resultado a prote¢cao do bem juridico maior, que € a sociedade.

A atividade de avaliar politicas publicas pelos Tribunais de Contas
vem sendo adotada como nova diretriz institucional, recebendo o apoio
e o incentivo de grandes instituicdes nacionais de controle, tais como a
Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)
e o Instituto Rui Barbosa (IRB).

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE/AM), objeto
de estudo desta dissertacao, desempenha um papel fundamental na
fiscalizacao dos gastos publicos e na promocao da boa governanca,
tendo a funcao de realizar as avaliacdes de politicas publicas no ambito
estadual. No entanto, dada a complexidade e os desafios que envolvem
a atividade de avaliar, € imperativo questionar como a Corte de Contas
Amazonense tem atuado no processo de avaliacao, analisando se os
meétodos e critérios sugeridos pela literatura estao sendo adotados.

Diante disso, o presente trabalho tem como objetivo geral
analisar a atuacdo do TCE/AM no exame das politicas publicas no
Estado do Amazonas, verificando se os métodos e critérios de avaliagcao
consagrados na literatura vem sendo utilizados no processo avaliativo
das agdes governamentais. Para tanto, optou-se por uma pesquisa
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descritiva, baseada em estudo de caso de um programa publico
estadual (Programa “Auxilio Estadual”) analisado em uma auditoria
operacional conduzida pela Corte, com o intuito de descrever a pratica
atual da instituicao. A escolha da politica publica, objeto de estudo,
levou em consideracao alguns critérios, como o periodo em que a
auditoria operacional foi realizada, a completude de dados constantes
no processo de auditoria e a relevancia do programa publico
examinado.

Para alcancar o objetivo geral, a dissertacao foi estruturada em
trés capitulos. No Capitulo |, sao discutidos os conceitos e o ciclo
administrativo das politicas publicas, sendo também dada énfase a fase
de avaliagao, de modo a abordar suas defini¢des, caracteristicas e
modelos. O Capitulo Il traz um panorama dos Tribunais de Contas e
suas atribuicdes, abordando principalmente a competéncia das Cortes
de Contas para avaliar politicas publicas, bem como o instrumento
utilizado para a realizacao da referida atividade. Por fim, o Capitulo Il
se dedica a anédlise especifica da atuacdo do TCE/AM no ambito das
politicas publicas, no processo de avaliagcao, por meio do estudo de um
programa publico analisado em uma auditoria operacional, sendo,
neste momento, verificado a utilizagcdao ou ndao dos métodos e critérios
avaliativos trazidos pela literatura no exame da politica publica.

Destaca-se que a presente dissertacao busca oferecer uma
contribuicao pratica e tedrica ao evidenciar como a Corte de Contas do
Amazonas tem atuado no processo de avaliacao das politicas publicas,
colaborando, assim, para o aperfeicoamento das atividades da
instituicdo. O caminho tracado pelo TCE/AM, apesar de inicial, é
promissor, e com os devidos investimentos e ajustes, podera servir de
modelo para outras instituicées que compartilham o mesmo objetivo:
garantir a boa governancga e o uso responsavel dos recursos publicos.

Espera-se, portanto, que os resultados desta pesquisa possam
servir como subsidio para o aprimoramento das praticas de avaliagcao
de politicas publicas, reforcando a importancia de uma atuagao mais
eficiente e eficaz por parte do TCE/AM.







CAPITULO I: POLITICAS
PUBLICAS E SEU PROCESSO
DE AVALIACAO

2.1 POLITICAS PUBLICAS E SEU CICLO ADMINISTRATIVO

Ao longo da histoéria, o Estado, este caracterizado como a “ordem
juridica soberana que tem por fim o bem comum de um povo situado
em determinado territorio” (DALLARI, 2011, p.122), passou por um
extenso processo de evolucao, assumindo diversas formas de
organizacao. Porém, nem sempre os direitos dos individuos, sejam eles
privados ou coletivos, ocuparam, de fato, o papel protagonista desse
enredo historico.

No Brasil, a figura do povo, e consequentemente a garantia de
direitos, passou a ter maior destaque com a adog¢ao do Estado
Democratico de Direito, em que a soberania popular se tornou
fundamental. A referida forma de Estado, que se constitui sob o pilar da
Constituicao, visa a promoc¢ao do bem-estar social, por meio da
afirmacao dos direitos e garantias fundamentais.

Todavia, € de suma importancia destacar que nao basta ter
direitos e garantias fundamentais positivados, é necessario concretiza-
los, para que a sociedade possa usufrui-los de forma satisfatoria. Sendo
assim, deve o Estado buscar a efetivacao desses direitos (tais como
saude, educagao, meio ambiente, seguranca etc.), através de politicas
publicas, afirmando os fins e valores estabelecidos no texto
constitucional.

De acordo com Eduardo Appio (2012, p.142):

O Estado, ao assumir o papel de protagonista para efetivacao
dos direitos sociais, deve corresponder a altura das
necessidades contemporaneas, dando uma resposta as
consequéncias advindas da urbanizagdo, da concentragao de
massas, da corrida pelo desenvolvimento e do processo de
industrializagao, por meio das politicas publicas.

O fortalecimento da utilizacdo de politicas publicas esta
diretamente relacionado com a ascensao do Estado Social. Para
fundamentar tal afirmativa, faz-se necessaria a compreensao de que o
Estado Social surgiu como forma de superacdao do Estado Liberal
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Classico, que teve origem na Revolugao Francesa, onde baseava-se em
um estado nao intervencionista e garantidor da protegcao dos
denominados direitos individuais, como liberdade, igualdade e
propriedade privada, assim considerados como direitos de primeira
geracao.

Ocorre que, com os desdobramentos da Revolucao Industrial, o
agravamento das desigualdades sociais e das condicdes dos
trabalhadores, emergiram os primeiros ideais da necessidade da
existéncia de direitos coletivos, ou sociais, como saude e educacao.

Além disso, o contexto historico posterior a Primeira Guerra
Mundial, guando os paises europeus se encontravam em condi¢cdes de
severa crise politico-econdmica, exigiu dos estados um papel de maior
intervencao na sociedade como solugao para o reerguimento daquelas
nacgoes.

As primeiras manifestacdes do Estado Social ocorreram por meio
das Constituicdes Mexicana de 1917 e Alema de 1919, e o fundamento
deste modelo estatal consubstancia-se na ideia do estado como
garantidor nao apenas dos direitos individuais, mas também dos
direitos da coletividade, possuindo o dever de protecao social.

Nesse sentido, as politicas publicas passaram a ser utilizadas
como instrumento da agao governamental com vistas a garantia dos
direitos sociais, conforme assevera Machado (2003, p.20):

A ideia de protecdo social nunca deixou de estar vinculada ao
modelo do Welfare State, agregando, com a evolucdo histdrica
e social, novos conceitos. Atualmente utiliza-se muito a
expressdo redes de protecao social para indicar estruturas
criadas por politicas publicas voltadas para a protecdo social
dos cidadaos.

Quando se trata de politicas publicas, devemos entendé-las
como um processo que engloba uma série de decisdes, acdes e
programas desenvolvidos por governantes para resolver problemas
publicos e assegurar direitos de cidadania para os mais diversos grupos
da sociedade.

As  politicas publicas exercem, portanto, conforme
entendimento de Chadid (2019), um papel fundamental entre as
necessidades de um pais e as potenciais solu¢cdes engendradas por
levantamentos, pesquisas e diagnosticos dos problemas (seja de sua




origem, seja de seus efeitos) que revelam suas fraquezas e fragilidades,
e que possam entao decidir quais rumos seguir e as possiveis e
exequiveis acdes que propiciem a inversao dos indices sociais
deficitarios.

A Constituicdo Federal estabeleceu diversos objetivos
fundamentais a serem seguidos pelas autoridades constituidas, que
servem de vetores de interpretacao, de criagcao e de aplicagao das leis.
Nao sendo os objetivos do artigo 3°, de natureza taxativa, os poderes
publicos devem buscar os meios e instrumentos para promover
condi¢cdées de igualdade real e efetiva, devendo existir politicas
legislativa e administrativa com a ado¢cdao de normas especiais
tendentes a corrigir os efeitos de tratamento desigual, buscando a
concretizacao da igualdade social.

De acordo com Barcellos (2007, p.90), “politicas publicas sao o
conjunto de acdes e programas que garantem a prestacao de certos
servicos, com vistas a promover os direitos fundamentais do cidadao”.

Para Enrique Saravia (2006, p.29), as politicas publicas se
constituem em:

(+.) um sistema de decisbes publicas que visa ag¢des ou
omissdes, preventivas ou corretivas, destinadas a manter ou
modificar a realidade de um ou varios setores da vida social,
através da definicdo de objetivos e estratégias de atuacao e da
alocacao dos recursos necessarios para atingir os objetivos
estabelecidos.

Na mesma esteira, elucida Mello (2011, p.11) ao definir a expressao
politicas publicas como “medidas positivadas por meio de planos e
programas governamentais, como instrumentos a efetivacao dos
direitos declarados na Constituicao Federal”.

Impende destacar que nao ha uma uniformidade no conceito de
politicas publicas, possuindo estas uma variedade de terminologias. Por
isso, faz-se necessario pontuar que o intuito deste capitulo nao sera
esgotar todas as abordagens do conceito de politicas publicas e suas
classificagdes, mas trazer algumas definicdes que melhor se
aproximam da tematica que sera discutida neste trabalho.

Pois bem, com base nos conceitos expostos acima, observa-se
que politica publica esta relacionada a agao governamental, isto €,
refere-se a programas adotados pelo Estado que pode contar com a




participacao, direta ou indireta, de outros entes publicos ou privados,
com o objetivo de alcancar determinada finalidade publica.

A acao de particulares, de empresas privadas, de entidades nao
governamentais, por mais relevantes e importantes que sejam e
mesmo que atinjam finalidades publicas, nao sao politicas publicas no
sentido estrito. De acordo com Lima (2015), estas passam a ser no
momento em que recebem engajamento governamental. E embora o
governo nao atue diretamente em determinadas politicas, ao realizar
parcerias com instituicdes nao governamentais, ele promove politicas
publicas.

Outro ponto que se deve destacar é que politica publica se trata
de acao. E aqui, como destaca o ilustre Conselheiro do Tribunal de
Contas do Estado do Ceara, Edilberto Lima (2015), talvez seja melhor
completar o conceito para incluir inacao também, que pode
eventualmente ser considerada politica publica. E que decidir ndo
combater determinado fato é também uma escolha politica.

Nesse mesmo sentido, de que a politica publica também
engloba a inagao do poder estatal, esclarece Almeida (2015, p.25) ao
dispor que as “politicas publicas se constituem um processo continuo
e dinamico de decisdes publicas (..), € uma articulacao entre metas,
ideias intencdes e disposicoes variadas e interligadas voltada para uma
acao ou inagao por parte do governo”.

Imperioso salientar que as politicas publicas tém natureza
vinculativa e, a0 mesmo tempo, como preconiza parte da doutrina,
caracteristicas de abrangéncia e a nao limitacao a leis e regras. Como
bem destaca Celina (2013, p.36):

O carater vinculativo das politicas publicas relaciona-se com os
preceitos, fundamentos, principios e objetivos constitucionais,
uma vez que a Lei Maior se configura como Carta Politica de
observacao obrigatdria e que nao se presta apenas a limitar o
agir dos poderes publicos, mas constitui verdadeira diretriz
governamental e interpretativa na formulagdo de politicas
publicas.

Por se tratar de uma resposta as necessidades da populacao, as
politicas publicas se apresentam em um cenadrio de grandes
complexidades. Isso porque o processo de criacao de uma politica
publica envolve diversas etapas, que vao desde a identificacao das
demandas da sociedade até o monitoramento de sua aplicacao para




atestar a efetividade das acdes implementadas. Por isso, afirma-se que
toda politica publica possui um ciclo de vida. Nos anos 1990, Howlett &
Ramesh condensaram as fases do processo da politica publica em
cinco etapas, todas interligadas e dinamicas, apresentando o que
denominaram Improved model:

Politicas
Piblicas

—

Fonte: Elaboracao proépria, a partir da descricao do modelo criado por Howlett &
Ramesh (2013).

(1) montagem da agenda: momento em que a demanda ou
necessidade se incorpora ao sistema politico (identificacao do
problema). Isto &€, ha o reconhecimento do problema pelos atores'
envolvidos e posteriormente sua incorporacao ha agenda
governamental. Aqui, ha a “selecao” do problema que buscara ser
resolvido pelo governo, uma vez que nao € possivel atender todas as
demandas, ja que os problemas sao abundantes e o0s recursos
necessarios para soluciona-los sao escassos.

Durante o ciclo da politica publica, ocorre o envolvimento de
diferentes pessoas e instituicdes. Existem diversos atores envolvidos na
promocao de uma politica publica, os quais, segundo Secchi (2017),
podem ser categorizados em “atores governamentais” — como juizes,
burocratas e, tradicionalmente, politicos - e “atores nao
governamentais” — a exemplo dos grupos de pressao ou de interesse,

T O termo “atores” no ambito das politicas publicas diz respeito aos grupos que
integram o Sistema Politico, apresentando reivindicagdes ou executando agdes que
serao transformadas em politicas publicas.




partidos politicos, organizacdes do terceiro setor e, até mesmo, 0s
destinatarios das politicas publicas, entre outros.

S3o esses atores os responsaveis por além de identificar um
problema publico, demonstrar a sua efetiva relevancia para que faca
parte dos programas de acao do Poder Publico.

Portanto, a politica publica, desde sua elaboracao até a sua
operacionalizagao, segue um ciclo inerte num contexto social, onde ha
conflitos e necessidades a serem harmonizadas. O que, segundo a
abordagem de Boneti (2007), é o resultado da dinamica de jogo de
forcas que se da no ambito das relagcdes de poder, com a participagao
de grupos politicos, econdmicos, classes sociais e demais organizacdes
da sociedade civil.

(2) formulagdo: criagcao das possiveis alternativas para solugao ou
satisfacao do problema, avaliando os custos (econdmicos, juridicos,
sociais, estruturais etc.) e os efeitos de cada uma delas e estabelecendo
suas prioridades.

Segundo Howlett, Ramesh & Perl (2013, p.123), € neste estagio
que se da o processo de criacao de opcdes sobre o que fazer a respeito
de um problema publico, fazendo-se "a identificacao, o refinamento e a
formalizacao das opgdes politicas que poderao ajudar a resolver as
guestdes e os problemas reconhecidos no estagio da montagem da
agenda".

(3) tomada de decisdo: escolha das alternativas possiveis, que
foram objeto de profundas discussdes e debates nos estagios
anteriores, com o intuito de eleger o melhor caminho para solucionar
os problemas identificados.

Conforme explica Chadid (2019, p.61):

A tomada de decisao nao é exatamente um exercicio técnico,
uma vez que, em tese, a fase de andlise de viabilidade - em que
se exige conhecimento especializado em areas econémicas,
administrativas, de engenharia, juridicas etc. - terd sido
superada nas etapas anteriores, pelo que todas as formulagdes
de politicas apresentadas tecnicamente seriam viaveis.
Portanto, sublinha-se que, na tomada de decisao, o exercicio
da atividade é eminentemente politico.

Diferentemente dos estagios anteriores, em que o envolvimento
de um nUmero expressivo de atores é permitido, nesta etapa o numero




de participantes diminui sensivelmente, restringindo-se aqueles que
tém capacidade e autoridade para tomar a decisao vinculativa, ou seja,
aos que tém cargos formais no governo.

Destaca-se, todavia, que a participacao dos demais atores
encontra-se no eventual lobby, em declaracdes publicas ou outra forma
de expressao que ajude a persuadir ou estimular as preferéncias. Aqui,
vislumbra-se a existéncia dos subsistemas ou comunidades de politicas
publicas, que sao especialistas em determinadas areas de politicas
publicas que tem como ponto em comum a preocupacao com um
campo de politica publica, interagindo entre si e atuando fortemente
nas decisdes governamentais.

(4) implementacdo: nesta etapa ocorrem o planejamento e a
organizacao do aparelho administrativo, bem como dos recursos
humanos, financeiros, materiais e tecnoldgicos para implementar a
politica publica. Fazem-se o detalhamento e a especificacao dos
objetivos propostos, além da determinacao das estratégias para
alcancar esses objetivos.

Portanto, nesta fase da politica publica, busca-se transformar o
que foi planejado em resultados que atinjam as metas tracadas. De
acordo com Araujo & Rodrigues (2017, p.19), é a etapa "relativa aos
processos de aprovisionamento de recursos institucionais,
organizacionais, burocraticos e financeiros para a concretizagcao das

medidas de politica".

Para Howlett, Ramesh & Perl (2013, p.179) a implementacao
representaria "o esforco, os conhecimentos e os recursos empregados
para traduzir as decisdes politicas em acoes".

No momento de implementacao de uma politica publica, torna-
se muito importante os atores envolvidos que, em sua maioria, sao
governamentais (servidores publicos), mas também pode-se contar
com parcerias de atores nao governamentais.

(5) avaliagcdo: fase em que o processo de implementacao e o
desempenho da politica publica sao examinados com o intuito de
conhecer melhor o estado da politica e o nivel de reduc¢ao do problema.

De maneira sumaria (porque tal fase sera abordada na secao
seguinte), a avaliagao serve de instrumento para revisar ou auferir o
andamento ou os resultados da politica publica em pauta, podendo




acontecer tanto no inicio, guanto durante ou apos a implementacao da
politica.

Dito isso, observa-se, dessa forma, que no ciclo administrativo
trazido como parametro de estudo, prevalece a ideia de que uma
politica se inicia a partir da percepcao de problemas, passa por um
processo de formulacdao de propostas e decisao, segue sendo
implementada, para, enfim, ser avaliada e dar inicio a um novo processo
de reconhecimento de problemas e formulacao de politica. Em que
pese nao haver consenso quanto ao numero de fases, etapas ou o seu
ciclo, consoante as alegacdes de Viana (1996), Dias & Matos (2012) &
Secchi (2013), o modelo exposto acima € a ideia de ciclo da politica que
até os dias atuais € bastante divulgada e trabalhada nos estudos
politicos.

E mister salientar que todas as etapas do ciclo administrativo da
politica publica sdo importantes e devem ser vistas com bastante rigor
para se evitar politicas infundadas e direitos cada vez mais
desprotegidos. Porém, no presente trabalho, sera dado enfoque ao
processo de avaliagao de politicas publicas, por ser a etapa que se
encontra diretamente interligada ao tema central deste estudo.

2.2 AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

“Aquilo que ndo se pode medir, ndo se pode melhorar”, ja
afirmava William Thomson, importante fisico irlandés do século XIX.
Essa frase se amolda perfeitamente a este ciclo da politica publica, pois
através da avaliacao, com uso de indicadores e critérios, € possivel
sairmos do debate de ideologias (politicas publicas em seu plano
abstrato) e avancarmos para a analise pratica, de resultados
(evidéncias) dos programas publicos.

Conforme sera explanado ao decorrer desta secao, sera possivel
verificar que a fase de avaliacao € muito delicada no ciclo administrativo
das politicas publicas, pois pode representar o sucesso ou insucesso das
fases anteriores, sendo, portanto, o momento-chave para a produc¢ao
de feedback sobre as fases antecedentes.

Por vezes, o resultado da avaliacdo pode indicar que a
formulacao das politicas nao foi bem mensurada ou que o curso das
acoes identificadas nao eram as melhores op¢des. Pode ocorrer ainda,
como explana Chadid (2019), que embora o planejamento tenha sido
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adequado, a implementacao nao tenha sido bem-sucedida. Nesse
momento, sobressaem a visao de eficiéncia das politicas publicas e
analises das mais variadas, sob aspectos econdmicos, financeiros,
sociais e estruturais.

Porém, observa-se que apesar da importancia de tal
procedimento, ainda falta no Pais uma cultura de avaliacao de politicas
publicas. De verificar os custos e beneficios antes de iniciar um novo
programa, de avaliar porque um programa existente deve continuar ou
nao recebendo recursos publicos. Ao contrario, sao implementados
projetos e atividades que recebem mais apoio politico, com pouco ou
nenhum filtro avaliativo sobre os seus efeitos. Da mesma forma, tais
projetos e atividades continuam se obtém o apoio e pela forca da
inércia orcamentaria, que tende a privilegiar o incrementalismo, que
repete a cada ano o orcamento do ano anterior (LIMA, 2015, p.312).

Em que pese a finalidade precipua de um governo seja
implementar politicas publicas, ndao basta exigir do gestor apenas a
formulacao e, por consequéncia, a execu¢cao dos programas sociais,
mas que estes atinjam com plenitude maxima as finalidades maiores
de valorizacao do bem comum, com menos esforco, com menos custo
e com melhores resultados. Dai a importancia de se realizar avaliacao
de politicas publicas, pois atualmente é inconcebivel se pensar em
Administracao Publica sem uma fiscalizagdo na concepc¢ao mais ampla
gue se possa atribuir ao termo, sobretudo quando diante de um Estado
Democratico de Direito que tem seus principais pilares fincados na
persecucao do bem comum.

Segundo Silva (1999), o motivo mais imediato do interesse pela
avaliacao de atividades de governo seria a preocupacaoc com a
efetividade, isto €, com a afericao dos resultados esperados e nao-
esperados alcancados pela implementacao dos programas. O segundo
motivo seria o de entender o processo pelo qual os programas
alcancaram ou nao esses resultados, analisando a dinamica da
intervencao estatal e o0s problemas concretos advindos da
implementacao. Outros motivos relevantes seriam a aprendizagem
organizacional das instituicbes publicas sobre suas atividades, a
tomada de decisdao sobre a continuidade ou nao dos programas e,
ainda, a transparéncia, qualidade e accountability na gestao dos
recursos publicos (responsabilizacao dos gestores por decisdes e acdes
implementadas).




Portanto, pode-se afirmar que a avaliacdao € um instrumento
importante para a melhoria da eficiéncia do gasto publico, da qualidade
da gestao e do controle social sobre a efetividade da acao do Estado.

Deve-se ter em mente que “a atividade de avaliar politicas
publicas constitui-se em uma necessidade e nao uma opc¢ao. Deve ser
vista como um instrumento util para a acao” (MOTTA, 1992, p.173). Neste
sentido, considerando a importancia e a necessidade de se avaliar os
programas publicos, a Constituicao Federal de 1988, através da Emenda
Constitucional n°109/2021, passou a exigir que os 6rgdos e entidades da
Administracao Publica realizem avaliacao das politicas publicas,
inclusive com divulgagcao do objeto a ser avaliado e dos resultados
alcancados, conforme se depreende em seu artigo 37, §16, in verbis:

Constituicdo Federal de 1988

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

()

§ 16. Os 6rgdos e entidades da administracdo publica,
individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdao das
politicas publicas, inclusive com divulgacao do objeto a ser
avaliado e dos resultados alcangados, na forma da
lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n°109, de 2021) (grifo)

Uma vez ressaltada a importancia e o dever de se promover a
avaliacao das politicas publicas, faz-se necessario conceituar a referida
fase, ressaltando-se, de pronto, que nao ha uma unica definicao para tal
procedimento.

Para Howlett, Ramesh & Perl (2013, p.199), a avalicao de politica
publica é definida como “o estagio do processo em que se determina
como uma politica de fato esta funcionando na pratica. Ela envolve a
avaliacao dos meios que sao empregados e dos objetivos que sao
atendidos”.

Costa & Castanhar (2003, p.972) apresentam a seguinte definicao
para avaliacao:

De acordo com a UNICEF (1990), por exemplo, trata-se do
exame sistematico e objetivo de um projeto ou programa,
finalizado ou em curso, que contemple o seu desempenho,
implementacao e resultados, com vistas a determinagao de
sua eficiéncia, efetividade, impacto, sustentabilidade e a



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1

relevancia de seus objetivos. E uma atividade permanente e
nao restrita a etapa final do ciclo da politica publica (que inclui
as fases: definicao da agenda, formulacao, implementacao e
avaliacdo), que informa sobre seus avancos e limites. O
propodsito da avaliacao € guiar os tomadores de decisao,
orientando-os quanto a continuidade, necessidade de
correcdes ou mesmo suspensao de uma determinada politica
ou programa.

Ja para Jannuzzi (2016, p.74):

[..] € um empreendimento técnico-cientifico que se vale de
meétodos de pesquisa social para investigar a situacao,
problemas e diferentes aspectos da gestao de um programa
publico ao longo do seu ciclo de vida, da sua concepgao a
entrega de bens e servigos para usufruto dos publicos-alvo
visados, considerando o contexto organizacional e politico em
gue ele se insere, com a finalidade de informar, em tempo, as
necessidades de aprimoramento de suas atividades e
produtos.

A definicao de avaliacdo na Administragcao Publica sugerida pela
Organizacao para a Cooperagcao e o Desenvolvimento Econdmico
(OCDE), compreende-a como a analise sistematica e objetiva de uma
politica publica, programa social ou qualquer acao governamental,
finalizada ou em fase de execucao, que examina sua concepgao,
implementacao, desempenho e resultados com o propdsito de
determinar a relevancia, o grau de realizacdo de seus objetivos, sua
eficiéncia, eficacia, efetividade e sustentabilidade do ponto de vista do
desenvolvimento (UNICEF, 1990; SILVA & COSTA, 2000).

Percebe-se, portanto, que quando se trata de avaliagao de
politicas publicas, em que pese nao haver uma unicidade em seu
conceito, uma vez que sua definicao depende do objeto a ser avaliado,
de quem a realiza, do momento em que é feita, dentre outras variaveis,
podemos compreendé-la, de maneira geral, como um processo
objetivo de exame e diagnostico da politica publica sob analise, de
modo a verificar se esta responde a um problema bem delimitado e
pertinente, e, se de fato, esta funcionando na pratica.

Isto €&, independentemente da definicdo adotada, além de
aprimorar o processo de tomada de decisao, vislumbrar a alocacao
apropriada de recursos e promover a responsabilizacdao por decisdes e
acoes (accountability) dos governantes perante o parlamento, as
agéncias reguladoras e fiscalizadoras e os cidadaos, a avaliacao permite




aos formuladores e gestores de politicas publicas desenharem politicas
mais consistentes, com melhores resultados e melhor utilizacao dos

recursos.

Dessa forma, a avaliacao permite a Administracao (SEBRAE,

2008, p.18):

a) gerar informacdes Uteis para futuras Politicas Publicas;

b) prestar contas de seus atos;

c) justificar as agOes e explicar as decisdes;

d) corrigir e prevenir falhas;

e) responder se 0S recursos, que Ss3o escassos, estdo
produzindo os resultados esperados e da forma mais eficiente
possivel;

f) identificar as barreiras que impedem o sucesso de um
programa;

g) promover o didlogo entre os varios atores individuais e
coletivos envolvidos;

h) fomentar a coordenacao e a cooperagao entre esses atores.

Avaliar politicas publicas, na visao de Cohen & Franco (2004), €
essencial se quisermos aumentar a eficiéncia do gasto publico, ampliar
a transparéncia e a governanga da atuagao governamental. Fazendo
parte do processo de planejamento de qualquer politica publica, a
avaliacdo gera uma retroalimentacao que permite escolher entre
diferentes projetos de acordo com sua eficacia e eficiéncia, e, ao cotejar
os resultados, possibilita retificar as agdes e reorienta-las em direcao ao

fim postulado.

Constituem-se objetivos da avaliacao (MOTTA, 1992; SILVA &
COSTA, 2000; MARINHO & FACANHA, 2001, COSTA & CASTANHAR, 2003;
CALMON, 1999 APUD ALVES & PASSADOR, 20T):

i) prover o gestor de dados e informacdes criveis e Uteis para
gue conhegam os resultados gerados pelo processo decisorio
e seu impacto para os beneficiarios;

ii) propiciar que as politicas sejam desenhadas ou
redirecionadas de forma mais consistente;

iii) orientar tomadores de decisao quanto a continuidade,
necessidade de corregao ou suspensao das politicas publicas
em andamento;

iv)] aumentar a responsabilizacdo na gestdao publica
(accountability);

V) reduzir o risco e a incerteza nas agdes administrativas de
interferéncias nas politicas publicas;

vi) aumentar o controle coletivo sobre programas e politicas
publicas; e




Vii) servir como instrumento de feedback para o processo de
aprendizagem organizacional no setor publico.

Assim, os objetivos da avaliacao das politicas publicas podem ser
resumidos em "conhecer seus fatores positivos, apontar seus equivocos
e insuficiéncias, com a finalidade de buscar seu aperfeicoamento ou
reformulacao" (BELLONI & MAGALHAES & SOUSA, 2000, p.45).

Portanto, a avaliacao consiste na determinacao de valor de uma
atividade, programa ou politica, um julgamento tao sistematico e
objetivo quanto possivel, efetuado por avaliadores internos ou externos.
Ao incorporar elementos valorativos e de julgamento, a avaliagcao
contempla aspectos qualitativos, ndo se confundindo com o mero
acompanhamento das agdes governamentais.

Faz-se necessario destacar que existem diferentes maneiras de
se realizar avaliagcdo de uma politica publica e a escolha da forma
utilizada, isto €, a metodologia a ser adotada, dependera da natureza
dos atores envolvidos (aquele que avalia e que participa do processo de
avaliacao), do momento de sua realizacao, do tipo de acao
governamental que esta sendo avaliada, da quantidade de informacao
disponivel para analise e do que se pretende fazer com essas
descobertas.

Destaca-se ainda que a tarefa de avaliar ndao constitui oficio
exclusivo de uma instituicao, de modo a haver o monopdlio no
desempenho dessa competéncia. Pelo contrario, a avaliacdao de uma
politica publica pode ser realizada por uma variedade de atores. O
proprio érgao que implementa uma politica publica tem o poder e o
dever de avalia-la. Todavia, outras instituicdes nao governamentais
também podem promover essa atividade. As universidades e os
institutos de pesquisa, publicos e privados, partidos politicos, usuarios
do servico, empresas de consultorias, também sao aptos a avaliar
politicas publicas, assim como os 6rgaos de controle, dentre eles, os
Tribunais de Contas, que possuem a atividade de avaliar como uma de
suas missoes institucionais.

E importante enfatizar que a instituicdo que avalia, seja ela
governamental ou nao, deve ter muita transparéncia sobre sua agenda
e seus interesses. De modo contrario, a credibilidade da avaliagao torna-
se comprometida.




Outro aspecto importante da avaliagdo € que apesar de ser
classificada como a ultima etapa no ciclo administrativo das politicas
publicas nao significa que sua ocorréncia se da apenas quando um
programa publico esta sendo executado ou finalizado (avaliagdo ex
post). A avaliacao pode ser feita em todos os momentos do ciclo de
politicas publicas, contribuindo para o sucesso da acao governamental
e a maximizagao dos resultados obtidos com os recursos destinados,
conforme demonstrado abaixo:

Etapa de
Formacdo da
agenda

Etapa de
Formulacao

(o

. Etapa de Etapa de
) Avaliacdo final ymplementacio

Fonte: Adaptado de Jannuzzi (2016).

Além do mais, conforme elucidam Meneguin & Silva (2017), as
técnicas de avaliacao devem ser adaptadas para serem empregadas
ainda nas etapas iniciais de formulacao e implantacao das politicas
(avaliagcdo ex ante), prevenindo erros desde logo e evitando que sequer
cheguem a ocorrer. Essa concepc¢cao mais ampla de avaliacao abarca
multiplas possibilidades, como a analise dos motivos que tornam
necessaria determinada avaliacao, o planejamento das agdes para o
desenvolvimento da iniciativa, a definicao dos agentes encarregados de
implementa-la, o levantamento das normas disciplinadoras que serao
aplicadas, e mesmo a avaliagcao fundamental de possiveis impactos.
Essas perspectivas poderiam ser conceituadas como avaliacao de
impacto legislativo ou avaliagao de impacto regulatorio.

Para melhor compreensao e visualizacao didatica da tematica,
colaciona-se, abaixo, quadro-resumo dos principais tipos de avaliacao
contemplados pela literatura:

TIPOS DE AVALIAGCAO

Agente que Avaliacdo externa: quando realizada por especialistas de fora da
avalia e quem instituicao responsavel pelo programa (Cunha, 2006).




Nessa avaliagcao, apesar de ter-se a isengao e objetividade dos
avaliadores externos, nao implicados diretamente no processo,
pode haver o dificil acesso aos dados e uma provavel posicao
defensiva dos que terao seu programa avaliado.

participa do
processo

Avaliacdo interna: quando executada dentro da instituicdo e conta
com maior colaboragado das pessoas que participam diretamente
do programa-projeto (Cunha, 2006).

Nessa avaliagcao, tem-se como vantagens a eliminacgao da
resisténcia natural a um avaliador externo, a possibilidade de
reflexdao, aprendizagem e compreensao sobre a atividade realizada
dentro da instituicdo. Mas, também pode contar com pontos
negativos, como a perda da objetividade e imparcialidade, j& que os
avaliadores estao envolvidos com a politica, tendo participado da

formulacdo e execucdo do programa.
Se a avaliagdo interna for realizada por funcionarios que nao
participam diretamente do programa, na tentativa de se diminuir a
subjetividade, a situacao torna-se analoga a do avaliador externo
(Cunha, 2006).

Avaliagdo mista: combina os dois tipos de avaliagdo anteriores,
fazendo com que os avaliadores externos tenham contato estreito
com os participantes do programa a ser avaliado, o que pode
maximizar as vantagens e minimizar ou superar as desvantagens
das avaliagcdes (Cunha, 2006).

Avaliacdo participativa: usada principalmente em pequenos
projetos e que prevé a participacao dos beneficiarios no
planejamento, execucgao e avaliagdao das acdes. Essa modalidade
ndo costuma fornecer informacgdes especificas sobre o impacto de

um programa, mas sim sobre a opinido/percepcio dos
participantes (Spink, 2001 & Abma, 2004 & Kayano & Caldas, 2002).

Formativa: € voltada para a andlise e a producdo de informacdes
sobre as etapas da implementacao aos diretamente envolvidos,
fornecendo elementos para a correcao de procedimentos para

melhorar o programa (Cunha, 2006).

Nesta avaliagao, procura-se focar no funcionamento e na gestdo do

programa, centralizando-se nos processos e ndo nos resultados.

Somativa: refere-se a analise e a producgdo de informacgdes sobre a
Natur.eza da implementacdo e etapas posteriores, sendo efetuada quando o
Avaliagdo programa esta sendo executado ha algum tempo ou apds, No
sentido de verificar se alcangou as metas previstas e julgar seu valor
geral. Ela contempla as relagdes entre o processo, os resultados e o
impacto, podendo incluir comparagdes entre diferentes programas,
0 que possibilita escolher o mais adequado e vidvel para atingir as

metas no prazo pretendido (Cunha, 2006).
Essa avaliacao consiste no exame e analise de objetivos, impactos e
resultados.




Momento de
realizagdo da
Avaliacao

Ex ante (também chamada de avaliacao prospectiva): é realizada
antes do comego de um programa, com o fito de dar suporte a
decisao de implementa-lo ou nao, e ordenar os varios projetos

segundo sua eficiéncia para alcancgar os objetivos determinados
(Cunha, 2006).

Destaca-se neste tipo de avaliagcao o diagndstico (ou estudo da
situagdo), quando se mapeiam as necessidades e sao realizados
estudos de factibilidade que orientarao a formula¢cao do programa.
Nesta avaliacdo, também procura-se medir a viabilidade do
programa a ser implementado, no que diz respeito a sua relagcdo
“custo-beneficio”, que contempla questionamentos quanto a
viabilidade técnica, aspectos politicos e interesses envolvidos
(Cohen & Franco, 2004).

Ex post (também chamada de avaliagao retrospectiva): realizada
durante a execugao de um programa ou ao seu final, quando as
decisfes passam a se basear nos resultados alcancados (Cunha,

2006).

Neste tipo de avaliagao, julga-se se um programa em execucao
deve continuar ou ndo, com base nos resultados obtidos até o
momento. Quando o programa ja foi concluido, julga-se a
pertinéncia do uso futuro da experiéncia, ou seja, se © mesmo tipo
de programa deve ser implementando novamente ou nao.

Tipo de
problema ou
pergunta ao

qual a
avaliacdo
responde

Avaliacdo de processos (ou de meio termo): é realizada durante a
implementacao do programa e diz respeito a dimensao da gestao,
pois examina os métodos organizacionais, incluindo as regras e
procedimentos operacionais utilizados para executar programas.
A avaliacao processual procura detectar, periodicamente, as
dificuldades que ocorrem durante o processo, a fim de se
efetuarem corregdes ou adequagdes. Ela permite identificar os
verdadeiros conteddos do programa, se ele estd sendo realizado
conforme o previsto, se estd atingindo o publico-alvo e se os
beneficios estdo sendo distribuidos corretamente (Cunha, 2006).
Essa avaliagcao € muito Util, pois investiga como a execucao das
atividades e dos produtos tem se dado, como os atores se
comportam e quem efetivamente tem se beneficiado das entregas
do programa ou projeto.

Em outras palavras, a avaliagao de processos se constitui,
basicamente, em um instrumento que se preocupa em
diagnosticar as possiveis falhas de um programa, no que diz
respeito aos instrumentos, procedimentos, conteudos e métodos,
adequacdo ao publico-alvo, visando o seu aperfeicoamento, através
da interferéncia direcionada para seus aspectos intrinsecos (Faria,
1999, p.46).

Avaliacao de resultados: objetivos mais ambiciosos, especialmente
o de responder se o programa funcionou ou nao (Cunha, 2006).
A avaliagao de resultados procura verificar em que medida o
programa alcangou os objetivos e quais foram seus efeitos e




consequéncias, indagando, apods sua implementacao, se houve
modificagdes na situagao-problema que originou a formulagao do
programa e examinando o sucesso ou fracasso em termos de
mudanca efetiva nas condic¢des prévias de vida das populacdes
beneficiadas.

Avaliacdo de impacto: Verifica a existéncia de um nexo causal
entre os resultados da implantagao do programa ou projeto e as
alteracdes nas condicdes sociais da populacdo. E uma dimensdo ex
post do resultado, relacionada com os objetivos gerais e o alcance
efetivo das metas (Cunha, 2006).

Diz respeito aos efeitos do programa sobre a populacao alvo
(Figueiredo, 1986), verificando se o programa esta funcionando
satisfatoriamente (se produziu os efeitos que se esperava).

O principal desafio € demonstrar que os resultados encontrados
estao casualmente relacionados aos produtos oferecidos pelo
programa.

Avaliagdo da
necessidade
do programa

Verifica a pertinéncia do programa na agenda de politicas publicas,
fazendo-se andlise documental, estudos comparativos, estudos
institucionais tipicos da Ciéncia Politica, avaliagcao econémica
(Jannuzzi, 20M).

Avaliacdo de
desenho

Verifica se o programa de fato representa o melhor modo de
intervencao para resolucdo do problema, considerando: relacdes
intergovernamentais, distintas capacidades de gestao e controle

etc. Neste caso, faz-se revisao de documentos, técnicas de
planejamento de projetos, comparagao com outros modelos de
intervencao semelhantes (Jannuzzi, 2011).

E um tipo de avaliacdo Util para quando gestores publicos estdo
formulando ou revisando projetos, de modo a verificar a viabilidade
ou a forca da proposta e do valor publico a ser gerado, a partir da
analise da coeréncia e da consisténcia entre os meios pensados
para a politica e os objetivos pretendidos por ela.

Avaliagao de
esforcos

Tem como objetivo medir a quantidade de insumos do programa -
pessoal, espaco do escritério, comunicacao, transporte e assim por
diante -, todos calculados em termos dos custos monetarios que
eles envolvem.

Avaliacdo de
desempenho

Busca examinar os produtos do programa - como o nimero de
leitos hospitalares ou vagas nas escolas, ou 0 nUmero de pacientes
atendidos ou criancgas ensinadas -, em vez de insumos. Seu principal
objetivo é simplesmente determinar o que a politica publica esta
produzindo, muitas vezes independentemente dos objetivos
definidos.

Avaliagao de
eficiéncia

Busca avaliar os custos de um programa e julgar se a mesma
quantidade e qualidade de produtos poderia ser alcancada de
forma mais eficiente, ou seja, a um custo menor.




Avaliagdes de insumo e produto sdo o alicerce desse tipo de
avaliacdo.

Fonte: Elaboracdo proépria, a partir da compilacao dos entendimentos de Figueiredo
(1986), Faria (1999), Cunha (2006), Spink (2001), Abma (2004), Kayano (2002), Caldas
(2002), Cohen & Franco (2004), Januzzi (2011) e do Guia de Politicas Publicas da Enap
(2014)

Quanto aos critérios de avaliacao, Costa & Castanhar (2003,
p.972/975) esclarecem que “sdo medidas para a afericdo do resultado
obtido” e que os mais comuns a serem observados na avaliacao de
politicas publicas, entendidos como indicadores, sao: i) eficiéncia -
menor relacdo custo/beneficio possivel para o alcance dos objetivos
estabelecidos no programa; ii) eficacia - medida do grau em que o
programa atinge o0s seus objetivos e metas; iii) impacto ou efetividade
- indica se o projeto tem efeitos no ambiente externo em que interveio,
em termos técnicos, econdmicos, socioculturais, institucionais e
ambientais; iv) sustentabilidade - capacidade de continuidade dos
efeitos benéficos alcancados através do programa para o seu término;
V) anadlise custo-efetividade; vi) satisfacdo do beneficiario; vii) equidade
- distribuicao dos beneficios do programa de maneira justa e
compativeis com as necessidades do usuario; viii) insumos (inputs); ix)
carga de trabalho (workload); x) resultados (outputs); Xi) custos (costs)
e; Xil) qualidade e oportunidade dos servicos (service quality and
timeliness).

Secchi (2013) relaciona como o0s principais critérios: a)
economicidade; b) produtividade; c) eficiéncia econdmica; d) eficiéncia
administrativa; e) eficacia e f) equidade. O referido autor esclarece ainda
qgue os indicadores sao utilizados para operacionalizar os critérios de
avaliacao e funcionam como artificios (proxies) que podem ser criados
para medir input, output e outcome. Os indicadores de input (entradas
do sistema) sao relacionados a gastos financeiros, recursos humanos
empregados ou recursos materiais utilizados. Indicadores de output
sdo relacionados & produtividade de servicos/produtos, como a
quantidade de buracos tapados nas estradas, quantidade de lixo
coletado etc.

Indicadores de outcome (resultados) sao relacionados aos efeitos
da politica publica sobre os policytakers (cidadaos) e a capacidade de
resolucao ou mitigacao do problema para o qual havia sito elaborado.
Indicadores de resultados sao operacionalizados por meio de médias
ou percentuais de satisfacdo dos usuérios/cidaddos, qualidade dos




servicos, acessibilidade da politica publica, numero de reclamacdes
recebidas, receitas geradas pela prestacao de servicos etc. Os
indicadores de input medem esforcos e os indicadores de output e
outcome medem realizagdes.

A realizacao de uma avaliacao de politicas publicas segue uma
série de etapas metodoldgicas que garantem a robustez e a
confiabilidade dos resultados. Basicamente, de acordo com a literatura,
sao adotados os seguintes procedimentos na avaliagao:

= |dentificar e delimitar o que ser2 awvaliado, Pode ser uma
politica especifica, um programa, ocu um conjunto de acdes
interligadas.

Estabelecdmento de s Definir os critérios de avaliacdo (eficdcia, eficiéncia,
I P— sustentabilidade, etc.) e indicadores que permitam
CIIEETIOS & Incica e mensurar © desempenho da pelitica.

® Ezcolher a metodologia a ser empregada, podendo variar
de analises qualitativas (entrevistas, grupos focais, andlise
documental) a quantitativas (pesquisas, andlise de dados
estatisticos).

Coleta e andlise de * Recalher e analisar os dados gqualitativos e quantitativos
dad relevantes. A gqualidade e a validade dos dados s3o cruciais
para garantir gue as conclusSes sejam precisas e Uteis.

= Comparar os resultados obtides com os objetivos
inicialmente estabelecidos para a politica pdblica. Um dos
» metodos  fundamentais  utilizados neste momento
Comparacao com os comparative € o Benchrarking, caracterizado como o
objetivos. processc de comparar as medidas de desempenho e
estabeleddos resultados internocs com os de outras entidades envolvidas
em atividades similares {comparacdo entre programas).
Essa analise ajudara a determinar o grau de sucesso da
politica e identificar areas de melhoria.

® Avaliar ndo apenas o cumprimento das metas imediatas,
Andlise do impacto e mas também o©os impactos a lengo prazo e &

sustentabilidade sustentabilidade da politica. Esta etapa € essencial para
entender o legado da intervencdo e as capacidade de gerar
efeitos duradouros,

# Formular, <om base nos resultades da avaliacdo,
recomendacoes que podem incluir a continuidade,
modificaggo, ampliagdo ou  témino da  politica. As
recomendacoes devem ser praticas, vigveis e baseadas em
evidéncias.

Elaborar um Relatdrio de Avaliacio e dissemina-lo para os
stakeholders  envolvidos, comeo gestores publicos,
legisladores, sociedade civil & o pdblicc em geral. A
transparéncia na divulgagdc dos resultados fortalece a
confianga na gestdoc puoblica e incentiva o uso dos
resultades da avaliacido para a melhora continua das
politicas pablicas.

Fonte: Elaboracao propria

E importante ressaltar que além dos métodos de anélises
qualitativas e quantitativas utilizados para avaliar politicas publicas,
conforme expostos acima, as avaliagdes também sao associadas a




meétodos econométricos voltados a precisao, seguranca e
transparéncia metodoldogica.

Os procedimentos consistem, em linhas bastante gerais, nos
seguintes estagios (VIEITEZ, 2018, p.26):

Mapeamento das caracteristicas
do ambiente afetado
anteriormente a implantacso do
programa sob exame

Construgso de duas Estudo do comportamento
dimensdes de evolutive do grupo de controle em
comparacao: relacdo ao grupo de tratamento

- Grupe de tratamento

(elementos  afetados  pelo - Série temporal anterior ao
programa) x Grupo de controle programa x Série temporal
(elementos ndo afetados pelo posterior ac programa

programa)

Essas duas dimens8es permitem avaliar o impacto da pelitica pudblica, que consiste na diferenca
entre o fate (resultade alcancado com a implantacde da politica publica) e o contrafactual
{resultade alcancado da mesma forma sem a implantacdo da pelitica pdblica). Em outras palavras,
o impacto de uma politica pdblica € a diferenga entre a comparagdo o mundo fatico com a politica
publica e sem a politica pdblica (e para isso eu preciso dos grupos de controle).

Fonte: Elaboracao propria

Dessa forma, € possivel observar a complexidade que envolve o
processo de avaliacdo de politicas publicas, bem como a sua
importancia, como ja dito anteriormente, para a melhoria da eficiéncia
do gasto publico, da qualidade da gestao e do controle social sobre a
efetividade da acao do Estado.

Avaliar politicas publicas permite que os gestores adotem
politicas publicas baseadas em evidéncias, reduzindo o espaco para
intuicao e estabelecendo um processo decisorio a partir de dados e
analises consistentes. Isto €, a avaliacao de uma politica também é uma
fonte de aprendizado, pois permite ao gestor perceber quais acdes
tendem a produzir melhores resultados.

Por isso, deve-se sempre lembrar que avaliacdes qualificadas
produzem resultados confidveis e possibilitam o aprimoramento de
politicas, justificando investimentos ou economia de recursos, ja que
evidenciam se os resultados esperados estao sendo alcancados e se 0s
recursos estao sendo utilizados de modo eficiente.




Portanto, verifica-se que a avaliagao € uma etapa do ciclo da
politica publica que visa obter eficiéncia e ampliar a area de influéncia
do governo com programas sociais €, ao mesmo tempo, dar retorno as
autoridades quanto ao planejamento e a implantacdao de novas
politicas. De acordo com o Arretche (2001), a avaliagcdo € parte nao
apenas da afericao da eficiéncia dos gastos publicos, mas de todo um
processo de participagao social, que vem crescendo desde a
redemocratizacao do pais. Nesse contexto, a pesquisa avaliativa
promove um importante direito democratico, relacionado com o
controle social sobre a atuacgao estatal.

Uma vez abordada a importancia e a necessidade de se avaliar
politicas publicas, faz-se necessario voltar a atencao para os agentes
que sao capazes de realizar tal atividade e sua contribuicao para a
sociedade, destacando-se dentre as instituicoes, os Tribunais de Contas,
que vem passando por uma grande evolucao no decorrer do tempo e
se portando como instituicdes indispensaveis do Estado Democratico
de Direito do Brasil, razao pela qual o capitulo seguinte sera destinado
a explanar a atuagao das referidas Cortes no ambito da avaliacao de
politicas.







CAPITULO II: TRIBUNAL DE CONTAS
E SUA ATUACAO NO PROCESSO DE
AVALIACAO DE POLITICAS

3.1 PANORAMA GERAL DOS TRIBUNAIS DE CONTAS E
SUAS COMPETENCIAS CONSTITUCIONAIS

Em meados do século XVII, em meio aos ideias iluministas que
se expandiram na Europa, emerge-se, por meio do filésofo francés
Charles-Louis Secondat, mais conhecido como Montesquieu, as
premissas da Teoria da Separacao dos Poderes que hoje estao
estabelecidos na Constituicao da Republica Federativa do Brasil de
1988 (CRFB/88), quais sejam, Judiciario, responsavel em esséncia pelo
julgamento dos litigios, controle de constitucionalidade e legalidade;
Executivo, detentor maior do poder na medida em que assume a
administracao do Estado; e Legislativo, responsavel pela inovagao no
estado de Direito (criagcao de normas). Poderes esses, que no exercicio
de suas funcgdes tipicas e atipicas, atuam de maneira independentes e
harmaonicas entre si.

Convém ressaltar que apesar de ter se popularizado o uso da
expressao “separacao dos poderes”, o citado filosofo aduz que o poder
€ unico e indivisivel g, portanto, a segregacao sobredita diria respeito a
funcdes do poder, que deveriam ser exercidas por instituicdes distintas,
ou seja, tais funcdes seriam a executiva, legislativa e judicial.

De toda forma, a referida triparticao € fundamental para que seja
evitada a concentracao excessiva de poder em uma unica estrutura,
atenuando-se, dessa forma, o seu abuso e a arbitrariedade. E esta a
principal razao de sua existéncia e objetivo trazido por Montesquieu.

Em que pese a consolidada e renomada teoria tripartite de
poder, nao se pode deixar de mencionar que o referido entendimento,
ao longo dos tempos e principalmente nos dias atuais, vem sofrendo
criticas por carregar uma ideia obsoleta. O ilustre Professor Bruce
Ackerman, em seu artigo Adeus, Montesquieu (2014, p.15), afirma que:

[...] quase trés séculos depois, ja passa da hora de repensar a
Santissima Trindade de Montesquieu. Apesar de seu status
candnico, ela nos mantém cego para o surgimento, em nivel
mundial, de novas formas institucionais que nao podem ser
categorizadas como legislativas, judiciarias ou executivas.

© -




Para Bruce (2014), uma "nova separacao de poderes" esta
emergindo no século XXI, de maneira que devemos levar em conta um
mundo  institucional em  que  instituicdes independentes
desempenham funcdes cada vez mais importantes, apesar de nao
poderem ser classificadas como legislativas, judiciais ou executivas.

Trazendo essa critica para o contexto deste trabalho, podemos
citar outras instituicdes que nao fazem parte do Executivo, Legislativo
e Judiciario, mas detém autonomia, independéncia e carregam valores
constitucionais e sociais importantes no desempenho de suas missdes
e atribui¢cdes, como a Defensoria Publica, Ministério Publico e os
Tribunais de Contas.

E justamente devido ao fato de termos instituicdes
constitucionais e democraticas que nao pertencem aos trés poderes é
gue precisamos comecar a repensar em um novo modelo de separagao
de poderes.

Porém, é salutar ter trazido o breve resumo acerca da
supracitada tradicional teoria tripartite dos poderes, pois foi a partir do
aperfeicoamento pela busca de se evitar a arbitrariedade que se
desenvolveu a criacdo de um sistema de controle, dividido entre
controle interno, este exercido pelo proprio érgao sobre si, com suas
finalidades voltadas a uma atuagao preventiva e de acompanhamento
para o alcance de objetivos e metas da funcao administrativa; o
controle externo, exercido por um 6rgao em relagcao a outro, no qual se
insere um orgao técnico em auxilio ao Poder Legislativo, qual seja, os
Tribunais de Contas, que tem como funcao o exercicio do controle e
fiscalizacao dos recursos publicos e das contas dos seus gestores; e 0
controle social, que conta com a participacao da sociedade na
Administracao Publica, com objetivo de acompanhar e fiscalizar as
acoes de governo.

A instituicao da Corte de Contas no Estado Brasileiro deu-se
primeiramente no ambito da Constituicao Republicana de 18912, com o
objetivo de liquidar as contas da receita e despesa e verificar a sua
legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Em 1934, houve a
ampliacao das funcdes dos Tribunais de Contas, quando também

2 Constituicdo da Republica de 1891. Art 89 - E instituido um Tribunal de Contas para
liuidar as contas da receita e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem
prestadas ao Congresso. Os membros deste Tribunal serdao nomeados pelo Presidente
da Republica com aprovacao do Senado, e somente perderao os seus lugares por
sentenca.




foram inseridas atribuicdes especiais de julgamento de contas,
possibilidade de acompanhamento da execucao dos orcamentos
publicos, registros de determinados contratos, entre outras.

Tais competéncias foram sendo cada vez mais ampliadas, até as
Cortes de Contas assumirem, a partir da Constituicao de 19883, nao
apenas a verificacao da legalidade, mas, atualmente, a fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, seja da
Uniao, por meio do Tribunal de Contas, seja dos Estados e Municipios,
pelos Tribunais de Contas Estaduais, dos Municipios ou do Municipio a
depender da estrutura de cada Estado. Foi a partir do Diploma
Constitucional de 1988 que as Cortes de Fiscalizacao tiveram
consideravel ampliagcao de jurisdicao e competéncia.

Os Tribunais de Contas, 6rgaos técnico-administrativos, sao
instituicdes constitucionais dotadas de autonomia* (administrativa e
financeira) e independéncia, criadas para auxiliar o Poder Legislativo,
sem carater de subordinacao, no exercicio do controle externo da
Administracao Publica que consiste, como dito acima, na fiscalizacao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial das
entidades administrativas, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicagao das subvencdes e renuncia de receitas,
conforme preceituam os artigos 70 e 71, caput, da Constituicao Federal
de 1988.

Em outras palavras, as Cortes de Contas sao tribunais
administrativos que dao suporte técnico ao Poder Legislativo, atuando
em regime de cooperacao, no exercicio do controle externo da
Administracao Publica Direta e Indireta, sem integrar, portanto, o
referido Poder Legiferante.

Para fins de corroborar com o entendimento exposado, trago as
licoes de Odete Medauar, em sua obra de “Direito Administrativo
Moderno” (2003, p.421), in verbis:

3 Constituicdo da Republica de 1988. Art. 70. A fiscalizacdo contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracao
direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacao das
subvencdes e rendncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo, e pelo sistema de controle interno de cada Poder.

4 (ADI 4.418). O Supremo Tribunal Federal j& decidiu que o Tribunal de Contas goza de
autogoverno, autonomia e iniciativa reservada quanto a instauragdo de processo
legislativo que pretenda alterar a sua organizacao e funcionamento.




Criado por iniciativa de Ruy Barbosa, em 1890, o Tribunal de
Contas ¢é instituicao estatal independente, pois seus
integrantes tém as mesmas garantias atribuidas ao Poder
Judiciario (CF, art. 73, §3°). Dai ser impossivel considera-lo
subordinado ou inserido na estrutura do Legislativo. Se a
sua funcao é atuar em auxilio ao Legislativo, sua natureza,
em razao das préprias normas constitucionais, é de érgao
independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos
trés poderes. (grifo)

Destaca-se, ainda, a diferenciacao do controle exercido pelo
Legislativo e pelos Tribunais de Contas feita pelo ilustre doutrinador
administrativo Jacoby, ao afirmar que (2008, p.101):

O Legislativo representa um poder financeiro (sobre si e sobre
0s outros poderes), na medida em que possui competéncia
para autorizar a cobranga de tributos, consentir nos gastos
publicos, tomar contas dos que usam do patriménio em geral;
por sua vez, os Tribunais de Contas exercem um controle
financeiro da Administracdo PuUblica, mediante uma estrutura
de apoio ao Legislativo. (grifo)

E justamente por serem 6rgaos autdbnomos e independentes,
isto &, nao subordinados aos Poderes Legislativos, € que os Tribunais de
Contas conseguem exercer suas atribuicbes com mais afinco e
eficiéncia.

No ambito federal, tem-se o Tribunal de Contas da Uniao (TCU),
com suas competéncias elencadas no artigo 71 da CRFB/88. Né&o
obstante a previsao constitucional do artigo 71 se refira, de modo
expresso, ao Tribunal de Contas da Unido, o artigo 75 da Carta Magna,
em observancia ao principio constitucional da simetria®, estende a
mesma disciplina aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito
Federal, dos Municipios e aos Conselhos de Contas dos Municipios,
respeitado o principio federativo e seus desdobramentos.

Dada a devida conceituacao dos Tribunais de Contas, passa-se a
demonstrar quais as competéncias concedidas a instituicao. Estas

5 Principio da Simetria é aquele que exige que os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios adotem, sempre que possivel, em suas respectivas Constitui¢cdes e Leis
Organicas, os principios fundamentais e as regras de organizagao existentes
na Constituicao da Republica, principalmente relacionadas a estrutura do governo,
forma de aquisicdo e exercicio do poder, organizacao de seus 6rgaos e limites de sua
propria atuagao.



https://www.jusbrasil.com.br/legislacao/1503907193/constituicao-federal-constituicao-da-republica-federativa-do-brasil-1988

estao dispostas, em sua maioria, nos incisos do artigo 71da Carta Magna

de 1988, veja-se:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresso Nacional, sera
exercido com o auxilio do Tribunal de Contas da Uniao, ao qual
compete:

| - apreciar as contas prestadas anualmente pelo Presidente da
Republica, mediante parecer prévio que devera ser elaborado
em sessenta dias a contar de seu recebimento;

Il - julgar as contas dos administradores e demais responsaveis
por dinheiros, bens e valores publicos da administracao direta
e indireta, incluidas as fundacdes e sociedades instituidas e
mantidas pelo Poder Publico federal, e as contas daqueles que
derem causa a perda, extravio ou outra irregularidade de que
resulte prejuizo ao erario publico;

[l - apreciar, para fins de registro, a legalidade dos atos de
admissao de pessoal, a qualquer titulo, na administragcao direta
e indireta, incluidas as fundacgdes instituidas e mantidas pelo
Poder PuUblico, excetuadas as nomeacdes para cargo de
provimento em comissao, bem como a das concessdes de
aposentadorias, reformas e pensdes, ressalvadas as melhorias
posteriores que nao alterem o fundamento legal do ato
concessorio;

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camara dos Deputados,
do Senado Federal, de Comissao técnica ou de inquérito,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario,
e demais entidades referidas no inciso |l;

V - fiscalizar as contas nacionais das empresas supranacionais
de cujo capital social a Unido participe, de forma direta ou
indireta, nos termos do tratado constitutivo;

VI -fiscalizar a aplicacdo de quaisquer recursos repassados pela
Unido mediante convénio, acordo, ajuste ou outros
instrumentos congéneres, a Estado, ao Distrito Federal ou a
Municipio;

VIl - prestar as informagdes solicitadas pelo Congresso
Nacional, por qualquer de suas Casas, ou por qualquer das
respectivas Comissoes, sobre a fiscalizagdo contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial e sobre resultados de
auditorias e inspecdes realizadas;

VIII - aplicar aos responsdveis, em caso de ilegalidade de
despesa ou irregularidade de contas, as sanc¢des previstas em
lei, que estabelecera, entre outras cominag¢des, multa
proporcional ao dano causado ao erario;

IX - assinar prazo para que o o6rgao ou entidade adote as
providéncias necessarias ao exato cumprimento da lei, se
verificada ilegalidade;




X - sustar, se nao atendido, a execucao do ato impugnado,
comunicando a decisdo a Camara dos Deputados e ao Senado
Federal,

XI - representar ao Poder competente sobre irregularidades ou
abusos apurados.

Ha ainda outras competéncias previstas ao longo do texto
constitucional, como, por exemplo, o artigo 31, §1°, e o artigo 75, quando
confere aos Tribunais de Contas dos Estados e dos Municipios as
mesmas prerrogativas do Tribunal de Contas da Uniao.

Outrossim, a legislacao infraconstitucional também tratou de
conferir algumas competéncias relevantes as Cortes de Contas,
notadamente por meio da Lei Complementar Federal n° 101, de 04 de
maio de 2000, a chamada “Lei de Responsabilidade Fiscal”, quanto a
prerrogativa de verificar o cumprimento dos limites relativos as
despesas de pessoal e prudenciais de endividamento, operacdes de
créditos, entre outras.

Tais atribuicdes demonstram a dimensao e importancia que
deve ser dada aos Tribunais de Contas, bem como o seu papel
garantidor na existéncia do Estado Democratico de Direito. E nesse
sentido o entendimento de Moreira Neto (2005, p.105):

O Tribunal de Contas ainda deve ser considerado um 6rgao
constitucional de soberania por ser garantidor dos valores
politico-constitucionais do Estado democratico de direito, isto
€, ‘porque exerce fungdes indispensaveis ao funcionamento
dos principios republicano e democratico, no tocante a um dos
mais delicados aspectos de qualquer complexo juspolitico que
é, desde a Carta Magna, a gestao fiscal (...)".

Da leitura das competéncias estabelecidas pela Constituicao
Federal as Cortes de Contas, ja se extrai a fundamental importancia
destes orgaos fiscalizatérios para o controle dos gastos publicos e,
consequentemente, para o combate a pratica de atos de corrupcao,
seja pela prevencao a ocorréncia dos atos, seja pela instrumentalizacao
das acdes tendentes a responsabilizar os agentes a quem a pratica
desses atos € atribuida.

Dessa forma, € possivel concluir que a funcao precipua dos
Tribunais de Contas é salvaguardar o erario, contribuindo com o
aprimoramento da gestao da Administracao Publica em beneficio da
sociedade (artigo 74, §2°, da CRFB/88), visando o combate 3
malversacao do dinheiro publico e a efetiva e regular prestacdao de




servicos publicos considerados indispensaveis a garantia da tao
almejada paz social.

Os Tribunais de Contas representam um dos principais
instrumentos republicanos destinados a concretizacao da democracia
e dos direitos fundamentais, na medida em que o controle do emprego
recursos publicos propicia, em larga escala, justica e igualdade (STF. 1°
Turma. MS 33340/DF, Rel. Min. Luiz Fux, julgado em 26/5/2015.
Informativo 787).

Em que pese grande parte de atuacao das Cortes de Contas seja
a analise e julgamento das contas dos gestores e administradores da
coisa publica, realizando-se auditorias de conformidade, em
decorréncia do principio da prestacao de contas (accountability), as
competéncias/incumbéncias dos Tribunais de Contas ndo se limitam a
essa atividade. Observa-se uma mudanca e avanco na cultura de
analise dessas Instituicdes de Controle, de modo a visar nao so a
conformacao legal dos atos da Administracao (controle formal e
burocratico do cumprimento dos percentuais dos gastos publicos),
mas também a analise dos resultados das acdes governamentais
(legitimidade e eficiéncia), de modo a resultar num olhar mais atento a
qualidade do gasto publico (foco no resultado) e na concretizacao dos
direitos e garantias constitucionais. Explica-se.

No atual cenario do Estado Brasileiro, marcado por fortes
episddios de corrupcao e malversacao do recurso publico, a atuacao
das Cortes Fiscalizadoras se torna cada vez mais necessaria e
importante. E justamente com o escopo de obter maiores resultados
no controle dos gastos publicos e na efetivacao dos direitos e garantias
fundamentais, € que se faz necessaria a atuacao dos Tribunais de
Contas no ambito das politicas publicas, no que diz respeito a avaliacao
dos programas publicos.

E imperioso destacar que na missdo institucional das Cortes de
Contas encontra-se prevista a avaliacao de politicas publicas. E nao
poderia ser diferente, uma vez que as politicas publicas se materializam
sob a forma de despesas publicas g, justamente por envolver gestao e
dispéndio de dinheiro, € que tais politicas nao podem passar ao largo
das acdes de fiscalizacao.

O controle de politicas publicas, nesse sentir, visa nao s6 garantir
a efetivacao de direitos fundamentais do cidadao, mas também
combater desvios de verbas e corrupcao na estrutura da
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Administracao, a fim de salvaguardar o erario e zelar pela reta aplicagao
do dinheiro publico. As politicas publicas podem e devem ser
fiscalizadas, de modo a permitir um uso mais eficiente, probo,
transparente e igualitario dos recursos publicos.

Como explica Ricardo Lobo Torres (1993, p.33):

(.) ha uma relagdo essencial e profunda entre os direitos
fundamentais e as financas publicas. A integridade e a defesa
dos direitos fundamentais dependem do equilibrio da
atividade financeira do Estado. E que a garantia e
concretizacdao dos direitos fundamentais demandam o
aporte de recursos publicos substanciais. (grifo)

No artigo 70 da Constituicao Federal, ao tratar de fiscalizagcao
contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, a Carta
Magna expressamente determina a amplitude dessa fiscalizacao, que
deve alcancar nao apenas a legalidade, mas a legitimidade e a
economicidade.

Como realizar tal intento, sem avaliar as politicas publicas? Ja
afirmava Lima (2020), avaliar é essencialmente verificar se os
programas e atividades em cursos sao legitimos - no sentido de serem
Uteis para as finalidades publicas para os quais foram desenhados - e se
estao em consonancia com o0s principios da economia, isto €&, se 0s
beneficios alcancados estao em linha com os custos incorridos,
incluindo os custos de oportunidade, ou seja, se Nao existiriam usos
alternativos dos mesmos recursos que trouxessem beneficios maiores.

Quanto a legalidade, é possivel aferir se os gestores publicos
realizaram as politicas publicas nos termos previstos legalmente.
Importante observar que essa analise deve ocorrer nao somente sobre
a ideia de mera legalidade (ato em face de lei), mas sim se os atos se
adequam as diretrizes constitucionais acerca do referido principio.

Além disso, o proprio artigo 71 da CRFB/88, em seu inciso 1V, ja
transcrito acima, ao tratar das competéncias especificas dos Tribunais
de Contas, revela o carater avaliador das referidas Cortes, ao dispor que
as inspecdes e auditorias serao de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, patrimonial e operacional (esta ultima com foco maior
em resultados). E que, de acordo com Lima (2020, p.324):

A natureza operacional relaciona-se ao proéprio
funcionamento das entidades, programas e atividades
fiscalizados, no sentido de verificar se atendem os objetivos




para os quais foram criados. Supera, portanto, os exames
formais, de conformidade com a lei e os demonstrativos
contdbeis, para um exame do préprio funcionamento, da
prépria operagao sob exame. (grifo)

Portanto, se politicas publicas necessitam, em sua maioria, da
utilizacdo de recursos publicos para serem concretizadas;, se
necessitam estar previstas no planejamento orcamentario e previstos
legalmente; e, por fim, se compete aos Tribunais de Contas fiscalizar a
legalidade, legitimidade e economicidade dos recursos publicos de
forma garantidora levando em consideragcao os objetivos e direitos
sociais previstos na Constituicao da Republica, € legitimo que as Cortes
de Contas podem e devem exercer a atividade avaliativa das politicas
publicas.

Nao obstante, um novo dispositivo constitucional, inserido por
meio da Emenda Constitucional n°® 109, de 15 de marco de 2021,
determinou que o0s o6rgaos e entidades da Administracao Publica
realizassem avaliagao das politicas publicas, veja-se:

Constituicao Federal de 1988

Art. 37. A administracao publica direta e indireta de qualquer
dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios obedecerd aos principios de legalidade,
impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia e,
também, ao seguinte:

()

§ 16. Os 6rgdos e entidades da administracdo publica,
individual ou conjuntamente, devem realizar avaliagdo das
politicas publicas, inclusive com divulgacao do objeto a ser
avaliado e dos resultados alcancados, na forma da
lei. (Incluido pela Emenda Constitucional n®109, de 2021) (grifo)

Dessa maneira, observa-se que os Tribunais de Contas tém a
prerrogativa e o dever de fiscalizar (avaliar) politicas publicas, outrossim,
por ser defensor dos direitos republicanos, e, de consequéncia, defensor
do cidadao contribuinte, o qual tem direito a servicos prestados de
forma eficiente e econdmica.

E nessa perspectiva € que as Cortes de Contas se inserem como
orgaos capazes de contribuirem significativamente para a
modernizacdao e o aperfeicoamento da gestao e da consolidacao do
gerenciamento das necessidades publicas.

Mas, para além do poder e dever de avaliar politicas publicas, a
doutrina também defende o alcance da atuacao das Cortes



https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/Emendas/Emc/emc109.htm#art1

Fiscalizadoras nos ciclos iniciais das politicas publicas. E aqui, apenas
para fins de complementacao do tema acerca da participacao dos
Tribunais de Contas no ciclo administrativo das politicas publicas, trago
o entendimento, de forma suscinta, de alguns doutrinadores, uma vez
gue este o enfoque deste trabalho nao recai sobre as etapas iniciais das
politicas publicas.

Para Chadid (2019, p.220):

As Cortes de Contas poderiam atuar na “montagem da
agenda” de uma politica publica, tendo em vista que, na
qualidade de 6érgdos fiscalizadores das dimensdes contabil,
financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da
Administracdo Publicas, possuem a capacidade de
diagnosticar os problemas sociais que mobilizariam a abertura
de discussGes em torno da agenda governamental.

Em estudo sobre politicas publicas e o controle pelos Tribunais
de Contas, Sabrina Nunes locken também destaca as funcdes dos
Tribunais de Contas em outras etapas do ciclo de politicas publicas.

Para a citada autora (2014), no primeiro momento que se refere
a “formulacao das politicas publicas”, a funcao do Tribunal de Contas
seria a de provocacao, porque induz o agir do Estado diante de um
problema social. Nesse cenario, o Tribunal nao tem legitimidade para
determinar a escolha de certa politica, mas poderia interagir com a
problematizacao da questao, dando visibilidade.

No segundo momento, seria a participacao na fase de
“implementacao”, cabendo a Corte de Contas averiguar a execucao das
politicas para verificar se corresponde ao previsto, emitindo decisdes
que exigem o comprometimento dos atores envolvidos e/ou a
reconducao das metas. O Tribunal poderia nesse estagio identificar a
multiplicidade das relacdes a fim de ajudar na superacao das
dificuldades.

Dessa forma, observa-se que os Tribunais de Contas, no exercicio
de suas funcdes institucionais, podem contribuir para uma melhor
gestao da coisa publica e concretizacao dos direitos e garantias
constitucionais, participando de diversos momentos da elaboracao de
uma politica publica, demonstrando, assim, sua forca e capacidade
institucional.




Porém, no plano pratico, a atuacao das referidas Cortes vem
sendo fortemente instigada na etapa da avaliacao da politica publica. E
neste ponto, é importante ainda salientar que os Tribunais de Contas
dispdem de importantes instrumentos para realizar sua funcao
fiscalizadora, dentre os quais destaca-se as auditorias e inspecdes. No
qgue tange as auditorias, estas podem ser de duas naturezas:
conformidade (também chamada de governamental) e operacional.

Apenas para fins de esclarecimentos, a auditoria de
conformidade, de acordo com os preceitos estabelecidos pelas Normas
Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAI 4006,
consiste na “avaliacao independente para determinar se um dado
objeto esta em conformidade com normas aplicaveis identificadas
como critérios.” As auditorias de conformidade sao realizadas para
verificar se atividades, transacdes financeiras e informacdes cumprem,
em todos os aspectos relevantes, as normas que regem a entidade
auditada, podendo resultar em aplicacao de sancdes ao gestor em caso
de achados/irregularidades.

Por outro lado, a auditoria operacional (instrumento que sera
detalhado no todpico seguinte) tem por objeto o exame da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagoes,
programas e atividades governamentais, com a finalidade de avaliar o
seu desempenho e de promover o aperfeicoamento da gestao publica,
de maneira que nao se limita a apontar problemas, mas faz
recomendacdes aos responsaveis pelas politicas publicas.

Dito isso, faz-se necessario esclarecer que, para mensurar 0s
resultados das agcdes governamentais, as Cortes vém se utilizando de
alguns instrumentos, como por exemplo, o indice de Efetividade da
GCestao Municipal (IEGM)7, instituido para o monitoramento da

& A ISSAI 400 estabelece os principios fundamentais de auditoria de conformidade.
Para fins de esclarecimentos, a INTOSAI, associacdo internacional de auditoria
governamental, tem como uma de suas missdes promover uma estrutura de
conhecimento para a fiscalizagao, emitindo, portanto, as ISSAIls (International
Standards os Supreme Audit Institutions), gue consistem em um conjunto de normas
contendo padrdes para a realizagao de auditorias.

7 O IEGM foi desenvolvido inicialmente pelo Tribunal de Contas do Estado de Sao
Paulo em 2014, depois aplicada duplamente naquele Estado e pelo Tribunal de Contas
do Estado de Minas Gerais em 2015, e, finalmente, disseminada por quase todas as
unidades federativas em acdo conjunta articulada e apoiada pelo Instituto Rui
Barbosa nos anos de 2016, 2017 e 2018. Os indicadores foram construidos por dados ja
presentes em bancos publicos disponiveis e por outros coletados diretamente para
esta finalidade, e planegja-se que a mensuracao seja feita de forma periddica e
permanente junto a todas as unidades municipais, possibilitando a construgao de




execucao das politicas publicas, delineando um amplo panorama das
condi¢des dos servicos publicos e dos recursos mobilizados pelas
Prefeituras para presta-los em areas sensiveis da atuacao
governamental, tais como saude, educagao, meio ambiente,
planejamento, gestao fiscal, defesa civil e governanca da tecnologia da
informacao.

Mas, atualmente, o principal mecanismo utilizado pelos
Tribunais de Contas para fins de avaliacao de politicas publicas sao as
supracitadas auditorias operacionais, cujo enfoque da analise recai
sobre a eficiéncia e economicidade da Administracao.

3.2 TRIBUNAIS DE CONTAS E O PROCESSO DE
AVALIACAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A atuacao das Cortes de Fiscalizagcdo no ambito das politicas
publicas traduz um novo modelo de instituicao voltada a cooperagao
Nna gestao publica.

Muitas vezes o orcamento publico € insuficiente para assegurar
a todos o usufruto digno dos direitos previstos na CRFB/88. A escassez
de recursos € um desafio a ser enfrentado pelo Poder Publico para
implementar as politicas publicas. Por isso a importancia do Tribunal de
Contas avaliar como os recursos publicos tém sido empregados (se esta
havendo um gasto com qualidade), isto €&, avaliar como a politica
publica esta sendo implementada e se 0s recursos estao sendo
alocados de maneira correta (isso também faz parte do carater
pedagodgico do Tribunal, pois ajuda o gestor ha implementacao de uma
politica, orientando-o e contribuindo para o aperfeicoamento da
gestao).

Os Tribunais de Contas, ao avaliarem as politicas publicas, atuam
sobre resultados. O parametro do resultado relaciona-se com a analise
de legitimidade, economicidade, tendo como fonte exegética o
principio da eficiéncia enunciado no artigo 37 da Constituicao Federal
de 1988.

A legitimidade alcanca a finalidade, a moralidade e a eficiéncia
do agir do Poder Publico, de forma que qualquer servi¢co prestado ou
ato praticado pela Administracao Publica s6 podera ser legitimo se

uma série temporal de comparagdes e analises de evolugdes intra-federativa (VIEITEZ,

2018, p. 39).
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respeitar os limites impostos por esses direitos e, bem assim, se for por
eles orientado, e nao somente se cumprir formalidades ou preceitos
positivados por normas legais.

A economicidade se concentra em averiguar a relagcao entre o
custo e o beneficio das atividades levadas a cabo pela Administracao.

Para as Cortes de Contas, avaliar uma politica publica € examinar
a utilidade dessa politica, analisando seus objetivos, implementacao,
produtos, resultados e impactos o mais sistematicamente possivel,
podendo, ao final, se for necessario, ser emitidas recomendacdes ao
gestor. E de acordo com Lima (2020, p.321), avaliar a utilidade da politica
publica:

Trata-se de verificar se uma politica publica de fato atinge os
objetivos a que se propde, ndo se constituindo em intervencao
supérflua, sem impactos significativos. Avaliar a utilidade de
uma politica nao &, contudo, prescrever orientacao politica, ndo
é restringir escolhas legitimas de quem foi eleito com uma
agenda e deseja implementd-la com uma série de programas
e agbes. O papel da avaliagdo é tdo somente fornecer
evidéncias sobre o que pode funcionar ou ndo, os impactos, os
custos envolvidos, de forma a melhorar a qualidade das
decisdes e subsidiar o debate publico. O avaliador, contudo,
nao pode ter a pretensdo de que suas preferéncias politicas,
gue se refletem em agdes governamentais, prevalecam.

As avaliacdes realizadas pelo Tribunal de Contas podem ser ex
ante, de forma a contribuir para o dimensionamento da demanda,
identificacao do problema social ou alteracdo na agenda
governamental; in itinire, contribuindo para a otimizacao das acdes e
dos custos, melhorando, assim, a qualidade do servico e
aprimoramento da politica publica durante a sua implementacao e; ex
post, quando utilizadas para medir os efeitos concretos das politicas
publicas, sua relevancia, resultados, impactos e sustentabilidade
guanto a qualidade e o valor publico do gasto de forma a orientar sobre
a viabilidade e necessidade de se continuar, otimizar ou extinguir a
politica publica.

E possivel verificar que a avaliacdo de politicas publicas pelas
Cortes de Contas vem sendo um imperativo para o aperfeicoamento do
setor publico e medida diariamente fortalecida. Nao € a toa que a




Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON)g,
através do Marco de Medicao e Desempenho — Qualidade e Agilidade
dos Tribunais de Contas do Brasil (MMD-QATC)?, vem dando énfase ao
indicador de desempenho das auditorias operacionais, de modo a
estimular a atuacao das Cortes no ambito das politicas publicas,
trazendo essa sistematica como nova diretriz de operagao das Cortes
de Fiscalizacao.

Além disso, a ATRICON, em parcerias com outras instituicdes'’
voltadas ao fortalecimento do controle externo, vem expedindo
recomendacdes visando incentivar e fortalecer a participacao dos
Tribunais de Contas na fiscalizagcao das agcdes governamentais, como é
o) Ccaso da Nota Recomendatoria Conjunta
ATRICON/IRB/ABRACOM/CNPTC/AUDICON  n°01/2022, que fora
expedida como recomendacao aos Tribunais de Contas brasileiros para
acompanhar e fiscalizar as acdes desenvolvidas pelos entes publicos,
guanto a realizacao da busca ativa dos meninos e meninas em situacao
de evasao ou abandono, ao fornecimento de alimentacao adequada e
de transporte escolar, e a garantia de conectividade para garantia do
direito a educacao e para recomposicao das perdas na aprendizagem,
bem como quanto a vacinagao das criancas de 5 a 11 anos.

E notdrio, portanto, que vem sendo construido um modelo de
Tribunal cuja atuacao € voltada a cooperagcao na gestao publica. No
ambito do Estado do Amazonas, o Tribunal de Contas Estadual
(TCE/AM), objeto de andlise deste trabalho, ainda que de forma
incipiente, ja vem inserindo em sua cultura essa nova diretriz, buscando
fortalecer sua atuacao no ambito das politicas publicas. E para isso, vem
realizando auditorias operacionais na area da saude, educacao,
ambiental, social, entre outros, inclusive, em parcerias com outras
entidades fiscalizadoras, como foi o caso da Auditoria Coordenada pela

8 A Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), criada no
dia 26 de agosto de 1992, atua com o intuito de garantir a representacao, a defesa, o
aperfeicoamento e a integracao dos Tribunais de Contas e de seus Membros
(Ministros, Conselheiros, Ministros Substitutos e Conselheiros Substitutos), visando
aprimorar o Sistema de Controle Externo do Brasil em beneficio da sociedade.

° Diz respeito a um Projeto da ATRICON, iniciado em margo de 2013 e atualizado em
2014, de adesdo voluntéria, regido pelo Regulamento Atricon n° 01/2013, que tem
como objetivo verificar o desempenho dos Tribunais de Contas, identificando seus
pontos fortes e fracos e a forma como eles influenciam o seu desempenho.

1© A ATRICON possui parceria com outras entidades representativas dos Tribunais de
Contas, como o Instituto Rui Barbosa (IRB), a Associacao Brasileira dos Tribunais de
Contas dos Municipios (ABRACOM), a Associagcao Nacional dos Auditores (AUDICON),
a Associacao Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON) e o Colégio dos
Corregedores e Ouvidores dos Tribunais de Contas do Brasil (CCOR).




Organizacao Latino Americana e do Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores (OLACEFS) e financiada pela Agéncia de Cooperacao
Técnica Alema (GTZ), cujo objetivo consistiu em avaliar a eficacia e
eficiéncia das politicas publicas voltadas para a erradicacao da violéncia
contra a mulher durante o periodo de 2019-2021, avaliando o impacto
havido durante a pandemia do Covid-19".

Como ja dito anteriormente, as Cortes de Contas possuem
alguns instrumentos para mensurar o0s resultados das acgdes
governamentais (avaliar politicas publicas), destacando-se, dentre eles,
a auditoria operacional (também chamada de auditoria gerencial,
auditoria de programas, auditoria de resultados ou auditoria moderna),
atualmente utilizada como principal ferramenta de avaliagao, em
virtude da natureza e dos objetivos inerentes a essa espécie de
auditoria.

Os Tribunais de Contas, no plano internacional, integram a
International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI -
Organizacao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores), da
qual o Tribunal de Contas da Unido (TCU) € uma das instituicdes
fundadoras.

Por serem os Tribunais de Contas entidades fiscalizadoras,
seguem um padrao metodoldgico internacional proposto pela
INTOSAI, a qual tem como objetivo alinhar os trabalhos de fiscalizacao.
A referida Organizacao tem liderado esforcos substanciais para
sistematizar as metodologias de avaliacdes de politicas publicas pelas
entidades de controle externo, inicialmente, de forma mais restrita,
com as auditorias de desempenho (ISSAI 3000) e, ultimamente, de
forma mais abrangente, com a GUID 9020.

Por conseguinte, no Brasil, o Instituto Rui Barbosa (IRB) realiza a
funcao de adaptacao e organiza as orientacdes aos Tribunais de Contas,
por meios de Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP),
com objetivo de auxiliar as entidades fiscalizadoras na avaliacao das
politicas publicas.

No que diz respeito as politicas publicas, o Instituto Rui Barbosa
editou a NBASP 9020, que corresponde a traducao da GUID 9020-
Evaluation of Public Policies, da INTOSAI, a qual orienta o modo

" A Auditoria coordenada pela OLACEFS foi realizada no ambito do TCE/AM, através

do Processo SPEDE n° 11035/2023.




adequado, cientifico e independente de proceder na avaliagcdao das
politicas publicas no ambito dos Tribunais de Contas. Nas orientacdes
da NBASP 9020, resta evidenciado que a avaliacao é uma atividade
ampla que contempla diversos tipos de auditoria, dentre as quais a
auditoria operacional. O foco da auditoria operacional € a avaliacao de
economicidade, eficiéncia e efetividade.

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do Tribunal
de Contas da Uniao (baseado na orientacao da INTOSAI), a auditoria
operacional:

€ 0 exame independente, objetivo e confidvel que analisa se
empreendimentos, sistemas, operacoes, programas,
atividades ou organizagdes do governo estao funcionando de
acordo com os principios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade e se hd espaco para aperfeicoamento
(ISSAI 3000/17).

Como bem elucida o ilustre Professor Arlindo Carvalho Rocha (2016, p.46):

O conceito que mais se aproxima do que deva ser uma
auditoria operacional, dentro do enfoque do Controle Externo,
entretanto, € aquele que concebe a Auditoria Operacional
como uma avaliacdo da eficicia de uma entidade em
cumprir seus objetivos, programas e metas, e da legalidade,
economicidade e eficiéncia na administracido de seus
recursos. Preliminarmente, cabe ressaltar que a auditoria
operacional é uma evolucao natural da auditoria tradicional,
gue deixou de ser especificamente contabil para tornar-se
abrangente, acrescentando a verificacdo da legalidade e
correcao dos registros contabeis, a determinagcdao da
economicidade e eficacia das entidades. (grifo)

Para Peter & Machado (2007, p.44), a auditoria operacional:

avalia as a¢des gerenciais e os procedimentos relacionados
ao processo operacional, ou parte deles, dos dérgdos ou
entidades da Administragdo Publica e dos programas de
governo com a finalidade de emitir um parecer. Essa avaliacao
tem como critérios: a eficacia de seus resultados em relagdo
aos recursos (humanos, materiais e tecnolégicos) disponiveis;
a economicidade; a eficiéncia; efetividade e qualidade dos
controles internos existentes para gestao do recurso publico.

(grifo)

Como explanado anteriormente, esta modalidade de auditoria
tem por objeto o exame da 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, de maneira que nao se limita a
apontar problemas, mas faz recomendacdes aos responsaveis pelas
politicas publicas, a fim de melhorar os seus resultados ou até mesmo
reconsiderar sua manutencao.

Apenas para reforcar o entendimento e a compreensao acerca
dos critérios examinados nas auditorias operacionais, € importante
destacar, conforme preconiza Lima (2020), que a economicidade e a
eficiéncia sao estreitamente relacionadas. Para atingir a primeira, deve-
se observar se os custos dos meios utilizados para atingir determinados
fins foram os mais baratos. Claro que ndo se pode comparar custos se
as finalidades sao distintas ou se a qualidade dos produtos e servigos
alcancados é diferente. A eficiéncia, por sua vez, relaciona-se também a
custos, mas incorpora com mais énfase o fator tempo. Determinada
atividade ou programa sera mais eficiente se entregar certo produto ou
servico com o menor custo possivel e no menor tempo.

A eficacia, por sua vez, relaciona-se a entrega propriamente dita
do produto ou servico. Um projeto ou atividade sera eficaz se consegue
prover bens ou servicos conforme foi planejado. Ja a efetividade
relaciona-se mais ao alcance dos objetivos governamentais. Nao se
trata apenas do produto ou servico entregue, mas do objetivo de
politica alcancado.

As quatro dimensdes da auditoria operacional buscam, portanto,
medir se os objetivos da politica publica sao alcancados de acordo com
0s meios planejados (eficacia), e se tais meios foram os de menor custo
entre os existentes (economicidade), bem como se alcancaram tais
objetivos (efetividade) no menor tempo possivel (eficiéncia).

Na literatura pertinente, os critérios comumente utilizados nas
avaliacdes de politicas publicas dizem respeito a eficiéncia, a eficacia e
a efetividade. (MINAYO, ASSIS & SOUZA, 2005; ARRETCHE, 2009;
BORGES, 2014, ANDRADE & SANTANA, 2017; SILVA, 2019; ALMEIDA ET
AL., 2020; OUTEIRO, 2020; RUIZLOZANO, 2020).

Dessa forma, observa-se que o0s critérios geralmente
empregados na avaliagcao de politicas publicas (eficiéncia, eficacia e
efetividade) sao também utilizados pela auditoria operacional, que
acrescenta, ainda, o critério de economicidade.

O emprego da auditoria operacional agrega valor quando
utilizada para avaliacdo de politicas publicas. Essa modalidade de
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auditoria, por avaliar o desempenho operacional e de gestao, esta mais
proxima do gestor, relatando a este as principais causas que possam
impactar na execucao de determinados programas, formulando as
recomendacdes necessarias a corregao das causas, de forma a
possibilitar que as politicas publicas possam atingir suas finalidades.

A NBASP 30007 reafirma que a auditoria operacional visa a
contribuir para uma maior economia, eficiéncia e efetividade da
atuacao governamental, bem como para boa governanca,
accountability e transparéncia. Para tanto, ao analisar a atuacao
governamental, nas suas multiplas modalidades, busca identificar,
além do alcance das metas e indicadores, os meios disponiveis para a
atuacao, sugerindo aperfeicoamentos eventualmente necessarios para
que os objetivos das organizacdes sejam atendidos.

Apenas para fins de esclarecimentos, as auditorias operacionais
possuem caracteristicas proprias que as distinguem dos outros tipos de
auditoria. Ao contrario das auditorias de conformidade e financeiras,
gue adotam padroes relativamente fixos, as auditorias operacionais,
devido a variedade e complexidade das questdes tratadas, possuem
maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de auditoria, métodos
de trabalho e forma de comunicar as conclusdes de auditoria.
Empregam ampla selecdao de métodos de avaliagcao e investigacao de
diferentes areas do conhecimento, em especial das ciéncias sociais.
Além disso, esse tipo de auditoria requer do auditor flexibilidade,
imaginacao e capacidade analitica.

Para Speck (2000, p.146), a auditoria operacional diverge
fundamentalmente da auditoria contabil quanto ao maior grau de
profundidade de suas investigacdes. O autor afirma que:

Esse maior grau de profundidade e a maior complexidade de
iteracdo com o 6rgao auditado impdem necessariamente a
auditoria operacional ter um carater mais seletivo. Outra
caracteristica € que a auditoria operacional tende a produzir
dados, que constituem informagdes novas para a propria
administragcdo ou para o programa auditado. A auditoria
contabil € mais apropriada na identificacao de irregularidades,

2 A NBASP 3000 foi publicada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB) e constitui uma
traducao realizada pelo Tribunal de Contas da Unido da ISSAI 3000 (Standard for
performance audit) da Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores (INTOSAI).




pois trabalhar com um numero reduzido de informacdes para
verificar o seu descumprimento em relagdo as normas legais

Leal (2006, p.49), com base no trabalho de Lima, elaborou uma
interessante tabela que compara ambas as auditorias, operacional e

tradicional, conforme se verifica abaixo:

Diferencas entre Auditoria Tradicional e Auditoria Operacional

Tradicional

Operacional

Agentes externos independentes

Agentes externos parceiros

Punigdo de falhas

Contribuigio para sanar falhas

Fluxo de trabalho & padronizado e hierarquico

O fluxo de trabalho assemelha-se a uma cadeia
de produgdo, contendo insumos, produtos, efeitos

Ambiente de comando e controle

Ambiente politico com prevaléncia de debate
democratico

Utilizagdo de padrdes legais

Utiizagcdo de boas modelos,

conhecimento e experiéncia voltados para

praticas,

resultados (results onented management — ROM)

Obediéncia a procedimentos

Empreendedorismo e lideranga, escolha politica e
administrativa

Uso dos conceitos do Direito e da Contabilidade

Uso de informacdes obtidas através da pesquisa
social, andlise de politicas, economia

Imperatividade

Convencimento

Pouca participagao popular

Debate plblico

Individualizag&o da responsabilidade

Mem sempre possivel individualizar (resultado)

Controle Hierarquico e administrativo

Controle democratico e social

Os

afastamento

responsaveis sdo punidos com multas e

A penalidade atribuida & o ostracismo, a censura,

danos a reputacio

Fonte: Lima (2005) apud Leal (2006)

Sinteticamente, de acordo com o Manual

de Auditoria

Operacional do Tribunal de Contas da Uniao, o ciclo de auditoria
operacional se inicia com a selecdo dos temas (escolha da politica e/ou
programa a ser analisado). Apds a definicao de um tema especifico,
deve-se proceder ao planejamento para definicao de uma estratégia
global e elaboracao do plano de auditoria, que tem por finalidade
detalhar os objetivos do trabalho, os critérios de analise, os
procedimentos metodolégicos que serao adotados e os resultados
esperados com a realizacao da auditoria.

Na fase de execucao, realiza-se a coleta dos dados e informacdes
e sua analise. No que tange a coleta de dados, estes podem ser
qualitativos e quantitativos, podendo ser obtidos por meio de




documentos oficiais, relatdrios de gestao, entrevistas e questionarios
com gestores e beneficiarios das politicas, além de visitas técnicas.

A seguir, desenvolve-se o relatoério preliminar, que é enviado ao
gestor para comentdrios/esclarecimentos. Apds a anadlise dos
comentarios/esclarecimentos do gestor pela equipe de auditoria,
efetuam-se as alteragcdes necessarias (se for o caso), obtendo-se o
relatorio final, que é submetido a apreciacao do Relator e do Plenario
(6rgao colegiado apreciador que tera a incumbéncia de aprovar ou
modificar o relatério). O relatério de auditoria é responsavel por
compilar os achados, incluindo os pontos fortes e fracos da politica
publica analisada, devendo ser claro, objetivo e embasado em
evidéncias, apresentando conclusdes e recomendacdes que podem
incluir desde ajustes na execucao até a reformulacao ou extincao da
politica publica analisada.

Depois de apreciado, o relatério de auditoria é divulgado
amplamente para chegar as mais diversas partes interessadas e
aumentar a chance de implementacao das deliberacdes do Tribunal de
Contas, na forma de recomendacdes® e determinacdes's. A etapa de
monitoramento destina-se a acompanhar as providéncias adotadas
pelo auditado em resposta as deliberacdes proferidas, de modo que os
efeitos pretendidos possam ser alcangcados, assim como a aferir os
beneficios decorrentes de sua implementacao.

Para facilitar a visualizacao dos procedimentos descritos acima,
colaciona-se abaixo a figura do ciclo da auditora operacional:

3 As recomendacdes sdo espécies de sugestdes/orientacdes (em carater pedagdogico)
dadas aos gestores, com forca quase obrigatdria, porquanto os responsaveis por
executar as respectivas politicas publicas devem apresentar justificativas bastante
detalhadas caso ndo as adotem, sob pena de responsabilidade ao tomarem decisbes
que nao respeitaram o principio da economicidade, por exemplo. (Lima, 2020, p. 404)
% As determinacgdes sdo de adocgdo obrigatdria pelos érgdos auditados, uma vez que
decorrem de exigéncia legal. Nesses casos, a propria lei estabeleceu a forma de
realizacao da escolha, cabendo ao gestor decidir apenas pontos em que a lei deixou
possibilidades abertas. (Lima, 2020, p. 404)
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No cenario brasileiro de atuacao das Cortes de Contas em
politicas publicas, observa-se que a auditoria operacional tem sido
exercida com bastante desenvoltura. Registram-se dezenas de
auditorias operacionais realizadas todos os anos pelos diversos
Tribunais de Contas do pais. Tém sido, através de referidas auditorias,
avaliados programas de transporte escolar, de merenda escolar, de
qualidade de atendimento de servicos de saude, de seguranca publica,
de funcionamento do sistema prisional, politica nacional sobre drogas,
entre inUmeros outros.

Observa-se que a auditoria operacional se torna imprescindivel
diante da necessidade do controle e da permanente avaliacao do
desempenho das entidades governamentais vinculadas ao aspecto
ético-moral de responder a sociedade pelo bom emprego dos recursos
publicos, pois um dos principios fundamentais das sociedades
democraticas € o de que o Poder Publico tem a obrigagcdao de prestar
contas de suas ac¢des, nao s6 explicitando os objetivos e programas
contemplados com recursos publicos como também a forma como tais
recursos foram empregados e os resultados obtidos.

Por fim, com base no exposto neste trabalho, & possivel constatar
gue a auditoria operacional possui caracteristicas semelhantes aquelas
empregadas no processo de avaliacao de politicas publicas, motivo pelo
qual, diante dessa proximidade, tem sido utilizada como principal
instrumento para a realizacdao de avaliacdes. Além disso, muitos
autores, inclusive Lima Filho (1990), afirmam que a auditoria
operacional € um género que se subdivide em duas espécies: a)




auditoria de economia e eficiéncia; e b) as avaliacdes de resultados de
programas.

Porém, em que pesem serem semelhantes, a auditoria
operacional e a avaliacao de politicas publicas nao se confundem. Ha
de se ressaltar também a diferenca no tocante ao controle
propriamente dito.

A avaliacdo pode se utilizar (e geralmente o faz) de todos os
instrumentos e fases da auditoria operacional, que se preocupa com a
economicidade, a eficiéncia e a efetividade das atividades publicas. Mas
a avaliacao vai além, focando na analise da utilidade e do impacto das
politicas publicas, inclusive a longo prazo. E no tocante a utilidade, esta
lida com a questao de conhecer se a politica foi vantajosa, levando em
consideracao, por um lado, todos os seus efeitos diretos (resultados) e
indiretos (impactos), inclusive os nao intencionais ou Nnao esperados, e
por outro, as necessidades que pretendia atender (LOUREIRO, 2023,
p.533/534).

Ja a diferenca entre a avaliacao politicas publicas e o controle,
propriamente dito (que sdo tipicos das auditorias de conformidade), é
mais visivel, pois este esta, sinteticamente, centrado na afericdo da
juridicidade (fiscalizacao de cunho formal e legal dos documentos que
compdem o processo —sejam eles encaminhados pelos préprios 6rgaos
controlados, sejam aqueles obtidos através de inspecdes); no
apontamento de ilegalidades e aplicacao de penalidades (carater
sancionador); que nao € o foco da avaliacao, cujo processo € mais longo
e vocacionado a contribuir com os responsaveis pelas politicas publicas
para O seu aprimoramento, com sugestdes/orientacdes (carater
contributivo), como exaustivamente ja fora exposto neste trabalho.







CAPITULO Ilii: TRIBUNAL DE
CONTAS DO ESTADO DO
AMAZONAS E SUA ATUACAO NO
CAMPO DAS POLITICAS
PUBLICAS

Até o presente momento, este trabalho tem abordado acerca
das politicas publicas e a importancia e o dever de avalia-las, sendo
demonstrado que a atividade de avaliar pode ser realizada pelo érgao
criador e implementador da politica publica, como também por
instituicdes distintas, merecendo destaque aos Tribunais de Contas,
orgaos constitucionais incumbidos de garantir o bem-estar social e a
concretizacao dos direitos fundamentais.

Como ja visto, as Cortes de Contas possuem a competéncia
constitucional de atuar no campo das politicas publicas e, em especial,
Nno processo de avaliagao dos programas governamentais, utilizando-se
como principal instrumento para a execucgao dessa atividade as
auditorias operacionais.

Desse modo, considerando ser a avaliacao de politicas publicas
pelas Cortes Fiscalizatdrias um imperativo para o aperfeicoamento do
setor publico € que faz necessario, a luz da realidade amazonense,
averiguar como tem sido a forma de atuacao do Tribunal de Contas do
Estado do Amazonas (TCE/AM) no processo de avaliacdo de politicas
publicas.

Portanto, este capitulo serd destinado a analisar a forma de
atuacdo do TCE/AM no exame das politicas publicas, verificando, no
ambito de uma auditoria operacional, a ado¢ao ou nao pela Corte de
Contas Estadual dos métodos e critérios de avaliacdao de politicas
publicas trazidos pela literatura.

Porém, antes de adentrar especificamente na analise proposta,
€ mister, para efeitos de contextualizacao, apresentar algumas
caracteristicas do Tribunal de Contas do Amazonas, considerando ser
este 0 6rgao objeto de estudo.

O Tribunal de Contas do Estado do Amazonas, instituido ha 73
anos, desde a sua criacdo na data de 14/10/1950, através da Lei Ordinaria
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n° 747/1950, é composto atualmente por 07 (sete) Conselheiros, 04
(quatro) Conselheiros Substitutos, 10 (dez) Procuradores de Contas e
Auditores de Controle Externo (corpo técnico de servidores). A
composicao (forma de escolha dos membros), organizagao e
competéncias da Corte de Contas Amazonense seguem, naquilo que
for compativel, o modelo sistémico do Tribunal de Contas da Unido, em
virtude do principio da simetria, estabelecido no artigo 75 da
Constituicao Federal.

No tocante a sua jurisdicdo, o TCE/AM é responsavel pela
fiscalizacao de todos os 6rgaos do Estado do Amazonas, sejam eles
pertencentes a Administracao Direta ou Indireta, bem como dos érgaos
da capital (Manaus) e dos Municipios do Interior do Estado, que hoje
perfazem o montante de 61 (sessenta e um) unidades.

Para o fim de exercer as competéncias estabelecidas no artigo 71
da CRFB/88, o TCE/AM dispde de um corpo técnico de auditores
altamente qualificado e de diversas areas de conhecimento, tais como,
administracao, contabilidade, direito, economia, tecnologia da
informacao, engenharia, dentre outros, cujo ingresso na Corte se da
mediante a aprovacao em concurso publico, conforme preceitua a
Carta Magna.

No que tange a estrutura organizacional do Tribunal de Contas
do Amazonas, além da Direcao Geral, constituida pela Presidéncia,
Vice-Presidéncia e Corregedoria-Geral, ha diversos setores
responsaveis pelo funcionamento e auxilio na direcao e conducao dos
trabalhos da Corte, como por exemplo, a Escola de Contas Publicas, a
QOuvidoria Geral e da Mulher, os Gabinetes dos Conselheiros e
Conselheiros Substitutos, as Camaras e Tribunal Pleno (6rgaos
colegiados), Ministério Publico de Contas, Secretarias, Diretorias etc,,
conforme se verifica no organograma do Tribunal, constante no Portal
Institucional®™.

Dentro da estrutura organizacional do TCE/AM, faz-se necessério
destacar a Secretaria Geral de Controle Externo (SECEX), responsavel

> Organograma do TCE/AM elaborado com base na Lei n° 4.743, de 28 de dezembro
de 2018, na Lei n° 5.803, de 16 de fevereiro de 2022, na Lei n° 6.270, de 03 de julho de
2023, na Lei n° 6.635 de dezembro de 2023 e na Lei n° 6789/2024 de 18 de marco de
2024, podendo ser acessado no Portal Institucional da Corte, através do endereco
eletrénico: < https://transparencia.tce.am.gov.br/wp-
content/uploads/2024/08/Organograma-2024.pdf>
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por coordenar diversas Diretorias e Departamentos que realizam a
atividade finalistica da instituicao. As Diretorias e Departamentos sao
organizados tanto por tematicas quanto pela natureza juridica dos
orgaos fiscalizados. Por exemplo, a Diretoria de Controle Externo
Ambiental (DICAMB) é encarregada dos processos envolvendo
questdes ambientais, enquanto a Diretoria de Controle Externo da
Administracao dos Municipios do Interior (DICAMI) analisa temas gerais
dos municipios do interior do estado, excetuando-se Manaus.

Para facilitar a explicacao, colaciona-se abaixo o Organograma
da SECEX e o Quadro Descritivo das Diretorias e Departamentos
subordinados, extraidos do Portal Institucional do TCE/AM:

MNIETDUO POBLICO OO

DEFARTAMENTOS

DhSDCS




IR, DE CONT. EXT. AMBIENT AL DICAME

DIF. DE COMT.EXT. DA ADMINISTRAGAD DIRET A ESTADUAL DICAD
DIR. BE CONT. EXT. 04 ADMIMISTRAGCAD INDIRETA ESTADUSAL icAl
MR DE CONT. EXT. D ADMINISTRAGAD MUNICIPAL DE MANALS DICAMM

DIR. DE COMT. EXT. DA ADMIMETRACAD DOE WUNCIPIDE DO AR
INTERIDR

MR DE CONT.EXT.DE ADMESSOEE DE PESS0AL NICAPE
DR DE CONT. EXT. DE APOSENTADDRIAS, REFORMAS E PENS0OES

OECARP

DIR‘_EEﬁj[!BﬂNT. EXT. DE ARRECADACAD, BUBVENCOES E RENINCIA DE DMCREA

DIR. DE CONT.EXT. DE LICITAGDES E CONTRATOS DiLCON

DR DE CONT. EXT. OE OERAS PUBLICAS Dicoe
ICERP

DR DE CIONT. EXT. D0 REGIMES PROFPRIXE DE PREVIDENCIA DD

ESTADD E a8 MUNICIFSOE DD ARATOMAS

Oif. DE RECURS 36 E REYISOES OEREC

DiR. BE CONT. EXT. DE TECHOLDG A DA INFORMAGAD DECETI

A DE AUDITORIA DE TRANSFERENCIAS WOLLUNT ARLIAS HATY

DEFTO. DE AUDITOSLA DE DESESTATIZACHES, CONCEESOES E PRECOS HEADESC
PUSLIC 8

DEPTO. DE AUDITORLA EM EDUCAGC AD ODEAE
DEFTO. DE ALMNTORIA OFERACIKINAL DEADP
DEPTO. EM AUDITORLA EM SAUDE DEAS
DEFTO. OE INFORMACDES ESTRATEGICAS DEINFE
Di¥. OE PLAM. E ACOMPANHAMENTD DAS FISCALIZACDES OEPLAF

Fonte: Elaboracdo proépria, a partir do Organograma disponibilizado no Portal
Institucional do TCE/AM.

Entre os setores subordinados a SECEX, ressalta-se o
Departamento de Auditoria Operacional (DEAOP), responsavel pela
coordenacao e execucao das auditorias operacionais, cuja finalidade
consiste em fiscalizar e controlar os padrbes de desempenho e
qualidade dos servicos nos 6rgaos e entidades de administracao
estadual e municipal quanto ao aspecto de eficiéncia, eficacia,
efetividade, economicidade e equidade. Importante mencionar que
outras Diretorias e Departamentos do Controle Externo também
realizam auditorias operacionais, conforme a tematica do programa
publico em analise e a necessidade de qualificacao técnica especifica.

Ao consultar o sistema eletrénico' de processos finalisticos do
TCE/AM, fora possivel constatar o quantitativo de 28 (vinte e oito)
auditorias operacionais realizadas pela Corte de Contas Estadual
voltadas a analise de politicas publicas, sendo 05 (cinco) na area de
saude, 12 (doze) na area de educacao, 06 (seis) na area ambiental, 04
(Quatro) na area de seguranca publica e 01 (um) na area de compliance,
conforme se observa na tabela abaixo:

6 Atualmente, todos os processos do TCE/AM sdo eletrénicos e integrados nos
sistemas SPEDE (para processos de controle externo) e SEl (processos
administrativos). O SPEDE ¢é de acesso limitado aos membros e servidores da Corte
de Contas. O publico externo e jurisdicionados acessam os processos finalisticos,
através do Portal do TCE/AM e do Domicilio Eletrénico de Contas (DEC).




Processo n°

16923/2021

Objeto

Auditoria Operacional de Unidades de
Conservagao do Estado do Amazonas,
sob a condugao da DICAMB com
trabalhos realizados no periodo de 01 de
dezembro de 2019 a 07 de julho de 2020.

12806/2021

Auditoria Operacional para averiguacao
da captagao, aducao, tratamento,
reservacao, distribuicdo e a capacidade
de assegurar a disponibilidade de agua
tratada para os consumidores, nas
estruturas, instalacdes e nos sistemas
publicos saneamento no ambito das
Administracdes de Anori, Atalaia do
Norte, Beruri, Carauari, Careiro da
Varzea, Benjamim Constant, Coari,
Humaita, ltacoatiara, Manacapuru,
Manaquiri, Nnamunda, Novo Airao,
Parintins, Presidente Figueiredo,
Tabatinga e Tefé.

12707/2024

Auditoria Operacional com o objetivo de
avaliar os contratos sob o regime de
concessao publica na area de
saneamento basico nos municipios de
Tabatinga, Benjamin Constant e
Atalaia do Norte

12704/2024

Auditoria Operacional sobre a
Concessao Publica na area de
Saneamento Basico, em 4 municipios
do Estado do Amazonas (Tabatinga,
Benjamin Constant, Atalaia do Norte e

Sao Paulo de

Olivenca) cuja concessao € da

Companhia do Saneamento do
Amazonas-COSAMA

12706/2024

Auditoria Operacional em Saneamento
Basico — Abastecimento de Agua do
municipio de Benjamin Constant

12705/2024

Auditoria Operacional em Saneamento
Basico — Abastecimento de Agua do
municipio de Atalaia do Norte

Area

Status

JULGADO

JULGADO

AMBIENTAL

EM
INSTRUCAO

EM
INSTRUCAO

EM
INSTRUCAO

EM
INSTRUCAO

11035/2023

Auditoria Operacional coordenada pela
Organizagao Latino-Americana e do

SEGURANCA
PUBLICA

JULGADO




Caribe de Entidades Fiscalizadoras
Superiores - OLACEFS acerca de

politicas publicas voltadas a erradicagao
da violéncia contra mulher no ambito da
Secretaria de Estado de Justica, Direitos

Humanos e Cidadania - SEJUSC, no
periodo compreendido entre 19/05/2022
a 25/11/2023.

15038/2022

Auditoria Operacional nos contratos de
fornecimento de
alimentacao prisional na SEAP/AM.

14754/2021

Auditoria Operacional realizada nos
presidios estaduais do Amazonas, sob a
coordenacdo do TCU, no tocante a
alocagao dos presos.

12743/2021

Auditoria Operacional realizada nos
presidios estaduais do Amazonas, sob a
coordenacdo do TCU, para fins de
analisar em que medida o custo mensal
do preso ¢é utilizado como pardmetro de
gestao.

EM
INSTRUCAO

JULCGADO

EM
INTRUCAO

14087/2024

Auditoria Operacional sob o Sistema de
Compliance na Administracao Direta e
Indireta de Novo Aripuana.

COMPLIANCE

EM
INSTRUCAO

10664/2022

Auditoria Operacional realizada pelo
Departamento de Auditoria em Saude
(DEAS) do TCE AM, tendo por escopo o
Programa de Transferéncia de Renda

implementado pelo Governo do
Estado do Amazonas denominado
“Auxilio Estadual” como medida
transversal no combate aos efeitos
sanitdrios provocados pela pandemia
da Covid-19.

15055/2021

Auditoria Operacional nas A¢les de
Governo em Atencao Basica a Saude.

13525/2020

Auditoria Operacional coordenada para
avaliar a qualidade da prestacao, nas
Unidades Basicas de Saude, dos servicos

de atencado basica a saude.

SAUDE

JULGADO

JULGADO

JULGADO




17241/2019

Auditoria Operacional realizada nos
servicos de saude de média e alta
complexidade oferecidos pelo Sistema
Unico de Saude - SUS

13438/2024

Auditoria Operacional na SEAS
(programa de alimentacao
popular)

JULGADO

EM
INTRUCAO

10619/2023

Auditoria Operacional sobre a qualidade
da merenda escolar, transporte seguro e
adequado de alunos e professores,
seguranca fisica e patrimonial.

16362/2022

Auditoria Operacional na gestao escolar
da rede municipal de ensino do
municipio de Maués no periodo pds-
pandemia.

14696/2022

Auditoria Operacional relativa a gestao
de merenda escolar no Municipio de
Atalaia do Norte.

13485/2022

Auditoria Operacional para o fim de
avaliar a qualidade e a disponibilidade
das instalacdes e equipamentos das
escolas publicas estaduais e municipais
de ensino fundamental que apresentam
indicios de deficiéncia estrutural mais
critica.

EDUCACAO

EM
INTRUCAO

JULGADO

JULGADO

JULGADO

10527/2022

Auditoria Operacional na alimentacao
escolar do municipio de Itamarati/AM

12742/2021

Auditoria Operacional coordenada pelo
TCU, visando a avaliacdo dos programas
"educacao basica de qualidade" e
"gestdao e manutenc¢ao da educagao
basica", nas a¢des voltadas para o ensino
médio do estado do Amazonas", sob a
responsabilidade da Secretaria de
Estado de Educacao e Desporto -
SEDUC.

12741/2021

Auditoria Operacional do ensino médio
da rede publica estadual de ensino,
coordenada pelo TCU, que visa o
monitoramento e verificagao do
cumprimento das recomendacdes e
determinacgdes propostas em Relatorio
de Auditoria.

EDUCACAO

EM
INSTRUCAO

JULGADO

JULGADO




12337/2021

Auditoria Operacional realizada nos
estabelecimentos de ensino dos geridos
pelos municipios e governo do estado
do Amazonas, e coordenada pelo TCU,
em ambito nacional, com participagao
local do TCE/AM, com o fito de verificar
as condigdes estruturais das escolas
publicas e apontar as melhorias
necessarias para plena qualidade do
ensino.

12146/2021

Auditoria Operacional realizada na
Secretaria Municipal de Educagao de
Manaus - SEMED, referente 3 merenda
escolar, objetivando aferir o regular e
adequado funcionamento do sistema de
gerenciamento de estoque, bem como,
avaliar a qualidade da alimentacgao
fornecida, examinando desde o
processo licitatério até o recebimento
das mercadorias, acondicionamento,
distribuicdo e uso nas cozinhas e nos
refeitérios das unidades escolares; e
ainda, verificar se os recursos estaduais e
federais estdo sendo aplicados
corretamente, em cumprimento a
legislagcao pertinente a espécie.

JULGADO

JULGADO

16621/2020

Auditoria Operacional realizada nos

contratos de locagao de veiculos no

ambito da Secretaria Municipal de
Educacao, exercicio financeiro de 2011.

16620/2020

Auditoria Operacional realizada em
contratos de locacao de veiculos por
parte da Secretaria Municipal de
Educagao - SEMED, da Prefeitura de
Manaus.

14491/2019

Auditoria Operacional objetivando
avaliar a prestacao de servicos de
fornecimento, distribuicao e
armazenamento e consumos dos
alimentos voltados a merenda escolar
dos alunos da rede publica municipal de
ensino de Itamarati.

EDUCACAO

JULGADO

JULGADO

JULGADO

Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados extraidos do sistema SPEDE-TCE/AM.

Embora o TCE/AM venha desenvolvendo de maneira ainda
incipiente suas atividades no campo das politicas publicas, a Corte vem




envidando esforcos crescentes para ampliar seu papel neste campo,
sendo impulsionada pela ATRICON, por meio do Marco de Medicao e
Desempenho - Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas do Brasil,
gue vem dando énfase ao indicador de desempenho das auditorias
operacionais, de modo a estimular a atuacao das Cortes no ambito das
politicas publicas, trazendo essa sistematica como nova diretriz de
operacao das Cortes de Fiscalizacao, reforcando a importancia dessa
atividade no controle da gestao publica.

Isto &, o Tribunal de Contas do Amazonas tem demonstrado um
crescente compromisso com a atuagao no ambito das politicas
publicas, evidenciado pela inclusao, em seu Planejamento Estratégico
2022-2026, da intensificacao e aprimoramento do controle externo
operacional como parte central de sua Missdo. Esse enfoque busca nao
apenas fortalecer o exercicio do controle externo, mas também
direciona-lo para a avaliacao de desempenho das politicas publicas,
com o objetivo de garantir maior eficiéncia, eficacia e efetividade na
gestao dos recursos publicos e na implementacao de programas
governamentais, conforme se verifica abaixo:

MAPA ESTRATEGICO
| wissio '

VISAO

Exercer o controle externo da gestao Ser organizagao de exceléncia
dos recursos publicos do Estado € promover o aprimoramento da
do Amazonas e de seus municipios Administracdo e Gestdo Plblicas

Orgamento @
Pessoas, crescimento e inovagao

Processos Internos

Promever a otimzagdo
de recuracs

Desenvolver | Refin

a cultura pratx;'sadse Relacionamento Institucional

ional a | Promover a atua T
analitica | amoiental s)s!e?nauzacao o conlrale exiemo Resultados/Sociedade
normativa ¢o | de forma seletiva Ameotar a Eulmlsr o .
il o BRI g%fe'sg:c?: peon Instit %‘he.ca";':ﬂ A Assequrar a | Contribuir para
Fortalecer | Ampliar de parcerias com | com 8 sociedade Sotvidace | | Sprmommant
a gestdo de | inter: outros Grgacs | € COmM as demais o Publice
pessoas e | entre 08 e apri Promover a partes interessadas externo dos i
resultados | setores o exercicio do controle || e a transparéncia em récursos
axterno operacional | rela ates de piblices

205
com foco na avakagio || gestio praticados

S—r— de desempenho de a comunicagdo
0 com & socedads

lnleqslflser a | Promovera politicas plblicas [

d A . ;
Conhecimento | experimentico =1 Qé“g:g&&ﬂﬂmsﬂg:ﬁﬂ
Institucional | & & inava Ampliar & primorar o | Sontols extomne &

08 o 9"‘5""5“’ controle | administratvos
extemo

Melhorar o desempenho
do Tribunal com base
nos critérios do MMD-TC
da ATRICON

Fonte: Planejamento Estratégico 2022-2026, extraido do Portal Institucional do
TCE/AM.

Dessa forma, o TCE/AM vem buscando consolidar-se como uma
instituicao ainda mais eficiente e proativa na promog¢ao do controle
social, desempenhando papel fundamental na melhoria da gestao
publica e no fortalecimento da governanga no Estado do Amazonas.




Considerando a nova diretriz dada aos Tribunais de Contas no
tocante ao exame das politicas publicas, com destaque ao processo de
avaliacao, bem como a necessidade imperiosa das Cortes de Contas se
adequarem a essa nova perspectiva, é que se faz necessaria a analise
neste trabalho, para fins exclusivamente contributivo, acerca da
maneira como o Tribunal de Contas do Amazonas vem realizando o
exame dos programas governamentais.

Dentre as 28 (vinte e oito) auditorias operacionais realizadas pela
Corte de Contas Estadual Amazonense, constata-se que 18 (dezoito) ja
se encontram apreciadas e concluidas. E com o intuito de promover
uma analise mais detalhada e especifica acerca do objeto do presente
trabalho, foi eleita, dentro do universo de auditorias operacionais
julgadas, a Auditoria Operacional que trata do Programa de
Transferéncia de Renda “Auxilio Estadual”, como medida transversal
Nno combate aos efeitos sanitarios provocados pela pandemia da Covid-
19 no Estado do Amazonas, autuada no sistema SPEDE - TCE/AM sob o
n° 10.664/2022, levando-se em consideracdo para tal escolha, a
completude do processo de auditoria (totalidade de dados e
informacades); unicidade da auditoria (um programa publico especifico);
lapso temporal da realizacdao da auditoria, uma vez que se encontra
dentre as mais recentes ja realizadas pelo TCE/AM nessa nova diretriz
de atuacao da Corte; as caracteristicas e relevancia do programa, tendo
em vista que a época em que a politica fora examinada, o Estado do
Amazonas vivia um cenario de extrema delicadeza (periodo
pandémico), cuja atuacao da Corte de Contas Estadual foi essencial
para que se pudesse contribuir melhor para a gestao naquele
momento; bem como as areas de abrangéncia do programa:
assisténcia social e saude.

O referido programa fora criado no ambito do Estado do
Amazonas, por meio da Lei n° 5665/2021, com a finalidade de garantir
seguranca alimentar e protec¢ao social a populacao carente, por meio
de complementacao de renda, cuja situacao de vulnerabilidade social
tenha sido agravada pela pandemia da Covid-19.

A supracitada auditoria operacional, que tratou do exame do
Programa de Transferéncia de Renda “Auxilio Estadual”, foi realizada
pelo Departamento de Auditoria em Saude (DEAS), isto &, por
especialistas (auditores) nao pertencentes a estrutura do érgao criador
e implementador da politica publica, constituindo-se, portanto, em
uma andlise/avaliacdo externa. Destaca-se, ainda, que o momento de
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atuacdo do TCE/AM sobre o0 mencionado programa se deu quando este
ja se encontrava em fase de execucao, caracterizando-se, dessa forma,
um exame/avaliacdo ex post.

Feitas essas consideracdes iniciais, passemos a descrever 0s
procedimentos adotados na auditoria operacional para fins de
constatar a ocorréncia ou nao de avaliagao no programa escolhido.

Definicdao do objeto

Na auditoria operacional, realizada no Processo n° 10.664/2022,
foi escolhido para ser objeto de analise o Programa de Transferéncia de
Renda denominado “Auxilio Estadual”, criado pelo governo do Estado
do Amazonas, na area da assisténcia social, por meio da Lei n° 5665, de
3 de novembro de 2021, tendo sido regulamentado pelo Decreto n°
44772, de 3 de novembro de 2021, em virtude do agravamento da
vulnerabilidade social em decorréncia da Covid-19.

A unidade gestora responsavel pela implementacao do
mencionado programa € a Secretaria de Estado de Assisténcia Social
(SEAS/AM).

Dados gerais do programa

O Programa “Auxilio Estadual” tem como produto a concessao
de 300.000 (trezentos mil) auxilios, no valor de R$ 150,00 (cento e
cinquenta reais) mensais, a 300.000 (trezentas mil) familias carentes
em situacdao de vulnerabilidade social agravada pela pandemia da
Covid-19.

No que tange aos beneficidarios, o programa tem como
destinatarios familias cuja situagao econémico-social esteja classificada
em extrema pobreza, pobreza e baixa renda, sendo adotado os
seguintes critérios de elegibilidade, preconizados no artigo 3° do
Decreto n° 44772/2021, in verbis:

Art.3.° Considerar-se-a os seguintes critérios de elegibilidade:

| - Familias com o Responsavel pela Unidade Familiar (RF) com
idade igual ou superior a 18 (dezoito) anos;

Il - Familias beneficiarias de programa de transferéncia de
renda em situagao econdmica de renda de “extrema pobreza”

e “pobreza”;




Il - Familias do Cadastro Unico com a faixa de renda familiar
per capita de até Y2 (meio) salario minimo, atendendo aos
critérios de:

a) Familia com identificacao de pessoa com deficiéncia - PCD;
b) Familia com Responsavel Familiar idoso (idade igual ou
superior a 60 anos); e

c) Responsavel pela Unidade Familiar do sexo feminino sendo
a provedora da renda e sustento da familia.

Destaca-se que o programa fora classificado como permanente,
devendo perdurar enquanto os efeitos sociais impostos pela situacao
pandémica persistirem. O “Auxilio Estadual” conta com o custeio de
recursos oriundos do Fundo de Participagcao dos Estados e Distrito
Federal e recursos do Fundo de Fomento ao Turismo, Infraestrutura,
Servicos e Interiorizacao do Desenvolvimento do Estado do Amazonas.

Estabelecimento de critérios e indicadores

Para analisar o Programa “Auxilio Estadual”, o DEAS elaborou um
Plano de Auditoria, estabelecendo o objetivo da auditoria (Que consiste
em propor medidas para aumentar a efetividade do programa), os
critérios e os procedimentos metodolégicos que seriam adotados no
exame da politica publica, bem como a Matriz dos Steakholders, que
permitiu a equipe de auditores identificar as partes interessadas na
implementacao do programa, o grau de seus interesse, os impactos em
caso de nao atendimento desses interesses e 0s seus papeis na questao
da implementacao da politica.

No tocante aos critérios utilizados no processo de analise do
programa, pode-se citar:

a) Eficiéncia: utilizada para verificar o uso racional dos recursos
publicos, com foco na melhor alocag¢ao possivel para alcancar
os resultados esperados;

b) Economicidade: empregado para analisar a implementacao
do programa dentro de um or¢camento especifico, buscando
medidas para garantir o melhor uso dos recursos publicos
disponiveis;

c) Efetividade: buscou-se investigar se o programa realmente
cumpria o objetivo de mitigar os efeitos sociais e sanitarios da
pandemia no Estado do Amazonas, avaliando, portanto, o
impacto da politica na populagcdo vulneravel, através da




analise das condicionalidades do programa, como a cobertura
vacinal contra a Covid-19;

d) Legitimidade: foi feita a analise de conformidade do programa
com as leis e normas vigentes, bem como a avaliacao da sua
aceitacao social, de modo a verificar se o programa estava
sendo conduzido de maneira transparente, atendendo as
necessidades da populacao e respeitando os direitos sociais.
Também foi considerado o papel das instituicoes
fiscalizadoras, como a Assembleia Legislativa e o Ministério
Publico na validagao do programa.

Observa-se que os critérios mencionados acima além de serem
empregados nas auditorias operacionais também sao comumente
utilizados no processo de avaliacao de politicas publicas.

Procedimentos metodolégicos

A auditoria operacional foi conduzida com base em Normas
Internacionais (ISSAI 3000), em Manuais de Auditoria do TCE/AM e na
Resolucdo n° 04/2002 (Regimento Interno do Tribunal). Os principais
procedimentos metodoldgicos empregados foram:

a) Entrevistas com os gestores das Secretarias de Assisténcia
Social e Saude e da Fundacao de Vigilancia em Saude;

b) Requisicdao e analise documental para verificar o processo de
formulacdo do programa, condicionalidades e impacto
(inclusive orgamentario) da politica;

c) Comparacao por Benchmark com outros programas de
transferéncia de renda, como o “Bolsa Familia”, para fins de
avaliar as condicionalidades e medidas sanitarias;

d) Pesquisas em fontes secunddrias, como livros, artigos e
publicacées técnicas, além de estudos relacionados ao
impacto orcamentario e a cobertura vacinal da populacao.

Analise dos dados

Como descrito no item anterior, no ambito da auditoria
operacional foram adotados alguns métodos com o escopo de coletar
informacdes para melhor se analisar o Programa “Auxilio Estadual”.




Sendo assim, foram realizadas entrevistas com os gestores
governamentais envolvidos no processo de formulacdo e
implementacao da politica publica, bem como foram solicitados
documentos. Em que pese os esforcos do TCE/AM em obter o maximo
de dados e informacdes da Administracao, verificou-se a caréncia de
documentos, dificultando o processo de analise do programa (essa é
uma das dificuldades de se realizar exame/avaliacdo externa de uma
politica, haja vista o dificil acesso a totalidade dos dados, caracterizando
uma provavel posicao defensiva por parte daquele que tem o programa
avaliado).

Ao analisar o teor das respostas das entrevistas dos gestores e 0s
documentos encaminhados pela Secretaria de Assisténcia Social do
Amazonas, verificou-se, de pronto, que o Programa “Auxilio Estadual”
nao foi formalizado por meio de processo administrativo, inexistindo
Atas referentes as reunides em que foram discutidas sua criagcdo. Em
outras palavras, foi constatado que nao houve sistematizacao da
formulacao da politica publica com base em métodos.

O que se constatou foi a existéncia de uma Nota Técnica que
fornecia informagdes geograficas e demograficas do Estado do
Amazonas; dados referentes ao Cadastro Unico; apresentacdo do
objetivo do Programa “Auxilio Estadual”, que seria a complementacao
de renda as familias e individuos em situacao de vulnerabilidade e risco
social, agravados pela crise sanitaria; e a delimitacao do publico-alvo.
Contudo, nao foram apresentados detalhamentos do desenho da
politica publica, de modo a esmiucgar 0s insuMmos, processos, produtos,
resultados e impactos, bem como a determinacao de fatores internos e
externos que poderiam influenciar no alcance do objetivo.

Foi possivel também observar que foi definido como problema
para o estabelecimento da politica publica em analise “0 agravamento
das vulnerabilidades sociais em decorréncia da Covid-19”, apontando-
se como alternativa para a mitigacao do problema a transferéncia
imediata de recursos para segurancga alimentar. Todavia, muito embora
a Covid-19 tenha sido apontada como causa agravante, no escopo do
programa nao se apresentaram medidas/alternativas com fito de fazer
frente ao combate a pandemia. Ou seja, a Covid-19 foi tratada como
causa de agravamento, mas nao recebeu atencao especifica no ambito
da politica.




Atrelado a isso, considerando a auséncia de abordagem no
programa acerca da Covid-19 e dos meios que poderiam ser utilizados
para a sua mitigacao, foi possivel constatar, através dos documentos
disponibilizados pela SEAS/AM, que n&o houve participacdo de atores
da saude, especificamente os atores sanitarios, na formulagcao do
Programa “Auxilio Estadual”.

Percebe-se, dessa forma, que houve uma visao concentrada
sobre o problema publico. Ou seja, ao defini-lo, ndao se levou em
consideragao ou, ad0 menos, hao se implementou outras fung¢des de
governo em seu escopo, Como a saude, o que poderia tornar a politica
mais eficiente. A consequéncia do exposto € que, embora o programa
apresente expressiva dotacdo orcamentaria (R$540.000.000,00), esse
recurso € utilizado exclusivamente visando a complementacao de
renda. Assim, a nao participagao de atores sanitarios na formulacao da
politica publica tem o potencial de tornar o programa subutilizado.

A Corte de Contas Estadual também analisou a politica publica
guanto ao aspecto de seus beneficiarios (publico-alvo). Neste ponto, foi
feito um exame sobre as condicionalidades do programa.

As condicionalidades podem ser definidas como compromissos
firmados entre os beneficiarios de um programa de transferéncia de
renda e o Poder Publico, como condicdao para continuidade do
recebimento do beneficio.

O DEAS, ao analisar a Lei n°® 5665/2021, bem como o Decreto n°
44772/2021, ndo identificou a existéncia de condicionalidades no
escopo do Programa “Auxilio Estadual”, concluindo, portanto, que a
referida politica se trata de programa de transferéncia de renda
incondicionado, haja vista que os critérios estabelecidos no Decreto
Regulamentar apenas delimitam, dentro do publico alvo, a populacao
elegivel e estabelece critérios de inelegibilidade, ou seja, situacao de
incompatibilidade com a condi¢ao de publico alvo. Esclarece-se que a
situacao socioecondmica nao se confunde com condicionalidade,
sendo, sim, forma de delimitacao por critério de elegibilidade e forma
de priorizacao da populacao que sera atendida.

No que se refere a politicas de transferéncia de renda
incondicionada, os autores Nazareno & Vasconcelos (2015) observam
gue as politicas puramente assistencialistas focam somente no curto
prazo; tendem a ser impopulares entre a populagcao nao beneficiaria da
politica publica; além de apresentarem auséncia de coordenacao da
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rede de protecao, fato que eleva o custo desta forma de atuacao.
Ademais, complementam que a adoc¢ao de condicionalidade é mais
popular entre o publico nao beneficiario por exigir dos beneficiarios
contrapartidas, ou seja, o programa € visto como um termo de
corresponsabilidades.

Nessa toada, foi possivel constatar que a auséncia de
condicionalidades no Programa “Auxilio Estadual” pode apresentar
como decorréncia o enfoque puramente no curto prazo, o que tem
potencial de ocasionar a inefetividade do programa, tendo em vista que
os efeitos econdmicos da Covid-19 devem perdurar no longo prazo, por
até 2045, conforme apresenta estudo do Ministério da Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdes (BRASIL, 2021).

Além disso, cite-se o fato de nao haver estimulo, no escopo do
programa, para que o publico-alvo adote o possivel comportamento
desejavel, que no contexto da pandemia Covid-19 seria a vacinacao,
respeitado o direito a escusa de consciéncia. Isso porque a vacinagao €
apontada pela Sociedade Brasileira de Imunizacdes como forma eficaz
de prevenir a Covid-19, controlar a pandemia e recuperar o convivio
social.

O objetivo do DEAS neste ponto de avaliagao foi demonstrar a
importancia das condicionalidades em programas de transferéncia de
renda, como é o caso do “Auxilio Estadual”, pois de acordo com o autor
Moraes et. al. (2018, p.377), “a existéncia de condicionalidade incentivaria
mudanc¢as no comportamento dos beneficiarios”.

E para reforcar essa importancia e demonstrar que a sua inclusao
no escopo dos programas de transferéncia de renda traz impactos
significativos no tocante a efetividade da politica, foi-se utilizado como
referéncia o antigo Programa Bolsa Familia, atual programa Auxilio
Brasil, cuja finalidade € promover o acesso aos direitos sociais basicos e
romper com o ciclo intergeracional da pobreza. A transferéncia de
renda vincula-se ao cumprimento de compromissos na saude,
educacao e assisténcia social.

Na presente situacao, o DEAS utilizou como benchmark' o
Programa Bolsa Familia por este também se referir a politica publica de

7O Programa Bolsa Familia foi substituido pelo Programa Auxilio Brasil. Ndo obstante,
foi utilizado como benchmark o Programa Bolsa Familia em virtude de sua
consolidacao e rigueza de informacdes disponiveis para analise, uma vez que foi
instituido no més de outubro de 2003 e substituido apenas em agosto de 2021.




transferéncia de renda e apresentar em seu escopo condicionalidades
em varias funcdes de governo, inclusive na saude, conforme se verifica
Nna tabela abaixo:

PROGRAMNMA DE TRAM SFEREHCIA DE REMDA BOLSA FARILIA

OBJETIVOS COM CICIOMNALIDADES
Promover o SCEss0 3 Criamgas = a matricula e a
rede de servigos adolescentes de &6 freguéncia minima de
publicos, em especial, {=eis) a 15 (guinze) B5% (oitenta & cinoo
da salide, educacao e anos por cento) da carga
assistémcia social horaria escolar mensal
Estimular a Educac3a Adolesosntes de a matricula & a
emancipagao 16 [dezesseis) = 17 freguéncia minima de
sustentada das {deressete) cujas 5% (setenta e cinco
familias gue wiverm familias recebam o por cento) da carga
=m situac3o de Beneficio Waridawel horaria escolar memnsal
pobreza e extrema Winculado ao
pobreza Adolescente - BWl
Promowver a PFara as gestantes & nutrizces, o
intersetoralidade, a COEm recimento &s consultas de pré-natal e
complementaridade & a assisténcia ao puerperio, wisando a
a simergia das acdes Saude promogsSo do aleitamento materno & dos
sociais do Poder cuidadaos gerais com a alimentagsdo e sadde
Publioco da crianca
Promover seguramca para as criangas menores de 7 (sete] anos, o
alimentar cumprimanto do calendario de vacinagcdo e o
mutriciocnal; acompanhamento do corescimento &

desenvolvimento infantil

Combater a pobreza para as criangas e a fregquéncia minima
adolescentes de de 85% [oitenta & cimco
Assistancia até 15 (guinze) por cento) da carga
Combater a fome Social aAnNos, 2 risco ou horaria relativa aos
retiradas do Servigos de
trabalho infantil Convivéncia e
Fortalecimenta de

Fonte: Elaborado pelo DEAS com base nos normativos regentes do Programa Bolsa
Familia

Apods a comparagao entre programas, pdde-se verificar que a
existéncia de condicionalidades possibilita a atuacao intersetorial; a
complementariedade, de modo a minimizar as lacunas de atencao e
proporcionar a sinergia das acdes do Poder Publico.

Assim, a existéncia de condicionalidades no Programa “Auxilio
Estadual” incrementaria o potencial de efetividade e economicidade da
politica publica, tanto em seu objetivo proposto, quanto em efeitos de
longo prazo.

Portanto, o DEAS concluiu que se faz necessaria a criagcao de
condicionalidades no Programa “Auxilio Estadual”’, devendo estas
abrangerem nao somente a area da assisténcia social, mas também da
saude (condicionalidades sanitarias), dado o contexto pandémico que
ocasionou a criagao do programa, pois dessa forma seria aglutinado em




um mesmo programa a atuacao intersetorial, fato que corrobora os
preceitos de economicidade decorrentes da escassez de recursos.

E em se tratando de condicionalidades sanitarias, o DEAS, com
base no critério de efetividade, uma vez que se analisou o potencial de
amplificacao do impacto do programa na realidade da populacao,
sugeriu a insercao da condicionalidade de vacinacao contra Covid-19 no
Programa “Auxilio Estadual”. Tal proposta foi feita apds ser constatado
um numero expressivo de pessoas abrangidas pelo Programa “Auxilio
Estadual” que nao se encontravam imunizadas contra a Covid-19 e
tiveram maiores indices de hospitalizacao e de 6bito.

No processo de analise da politica, verificou-se, através do
parecer técnico emitido pela Fundacao de Vigilancia em Saude (FVS),
gue, na época, foram cadastradas 300.000 (trezentas mil) familias no
Programa “Auxilio Estadual”. Essa quantidade de familias resultava em
1.157.521 (um milhao, cento e cinquenta se sete mil, quinhentos e vinte
um) de pessoas amparadas pelo programa, das quais 300.000
(trezentos mil) eram beneficiarios e 857.521 (oitocentos e cinquenta e
sete mil, quinhentos e vinte e um) eram dependentes.

E importante observar que dos dependentes, 257.646 (duzentos
e cinguenta e sete mil, seiscentos e quarenta e seis) NAo possuiam
informacao de CPF, fato que inviabilizou a realizacao de analise sobre
esse quantitativo. Dentre os 599.875 (qQuinhentos e noventa e nove mil,
oitocentos e setenta e cinco) dependentes restantes, 60.839 (sessenta
mil, oitocentos e trinta e nove) possuiam idade inferior a 5 (cinco) anos
e, por isso estavam inaptos a vacinacao para Covid-19. Assim, a analise
foi realizada sobre 839.036 (oitocentos e trinta € nove mil e trinta e seis)
cadastros do Programa “Auxilio Estadual”.

Pois bem, do total de 839.036 pessoas abrangidas pelo
programa, o montante de 505.150 (quinhentos e cinco mil, cento e
cinquenta) estavam imunizados, enquanto 333.888 (trezentos e trinta e
trés mil, oitocentos e oitenta e oito) nao se encontravam imunizados,
de acordo com o registro no Sistema de Informacao do Programa
Nacional de Imunizacgdes (SI-PNI).

Daqueles que estao imunizados, 32.408 (trinta e dois mil,
guatrocentos e oito) contrairam Covid-19 e foram notificados com
registro no eSUS, enquanto entre os nao imunizados 6.006 (seis mil e
seis) contrairam Covid-19 e foram notificados com registro no eSUS.
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Dentre aqueles que contrairam Covid-19 e nao estavam
imunizados, 6,69% foram hospitalizados. Ja entre aqueles que estavam
imunizados e contrairam Covid-19, apenas 3,3% foram hospitalizados.

Com relacao ao numero de 6bitos, verificou-se que foram 151 os
Obitos em decorréncia da Covid-19 dentre as pessoas abrangidas pelo
programa, dentre beneficiarios e dependentes, discriminados em
imunizados e nao imunizados.

Dentre agueles ndo imunizados, o nUmero de 6bitos foi de 124
pessoas, enquanto entre os imunizados foi de 27 obitos. Ou seja, do
quantitativo total de &bitos do publico abrangido pelo Programa
“Auxilio Estadual”, 82% dos Obitos ocorreram entre aqueles nao
imunizados, enquanto aproximadamente 18% ocorreram entre aqueles
gue se encontravam imunizados.

Portanto, com base nos dados e informagdes acima, observou-se
gue o maior quantitativo de pessoas hospitalizadas e que chegaram a
oObito se encontravam no universo daquelas que nao foram imunizadas.

Assim sendo, o DEAS concluiu que o risco de o alto quantitativo
de pessoas abrangidas pelo Programa “Auxilio Estadual”
permanecerem nao imunizadas € a manutencao do agravamento da
vulnerabilidade social que sobre elas incide, especialmente em seu
direito social a saude, quer seja pelo reduzido acesso a imunizag¢ao, risco
de hospitalizagcdo em caso de contracao da Covid-19 e desta
enfermidade se agravar evoluindo a obito.

Caso houvesse a condicionalidade sanitaria de vacinacao contra
Covid-19, considerando que a condicionalidade configura compromisso
bilateral, estaria diante do Estado a obrigacao de identificar os motivos
de nao imunizacao desse publico, promovendo conscientizacao sobre
agueles que nao estao vacinados por questdes de desinformacao e
garantir o acesso ao direito de saude em relagao a imunizacao sobre
aqueles que apresentam dificuldade de acesso.

Percebe-se, portanto, que a adocao de condicionalidade de
vacinacao contra Covid-19 teria potencial de apresentar efeitos
positivos sobre a cobertura vacinal do Estado, de modo que a existéncia
de pessoas que invoguem a Nnao vacinagcao por motivo de crenca
religiosa ou de conviccao filosoéfica ou politica, inicialmente, ndao seria
motivo razoavel para rechacar a possibilidade de adicionar
condicionalidade de vacinacao contra Covid-19 no programa.




Elaboracao de recomendacdes

Apds a analise dos dados, o DEAS elaborou o Relatério Final da
Auditoria Operacional sobre o Programa “Auxilio Estadual”, contendo
recomendacoes aos gestores responsaveis pela implementacao da
politica visando a melhoria do programa e do seu processo de gestao.
As recomendacdes foram as seguintes:

1. A instituicido de Manual ou Nota Técnica de procedimento
de formulagdo de politicas publicas, de modo que possa
haver uma sistematizaciao do processo de formulacdao de
programas;

2. Adocao de medidas para solucdao multidisciplinar dos
problemas publicos relacionados a Assisténcia Social;

3. Realizacdao de estudo sobre a viabilidade de adocao de
condicionalidades relacionadas aos objetivos pretendidos
no Programa “Auxilio Estadual”;

4. No aspecto sanitario, implementacao de condicionalidade
de vacinagcdo contra Covid-19 no Programa de
Transferéncia de Renda “Auxilio Estadual”, respeitado o
direito previsto no art. 5° VIIl, da Constituicdo Federal de
1988.

Divulgacao dos resultados

As supracitadas recomendacdes foram divulgadas ao
Governador do Estado do Amazonas, a Assembleia Legislativa do
Estado do Amazonas, ao Ministério PUblico do Estado do Amazonas, a
Secretaria de Estado de Assisténcia Social e a Secretaria de Estado de
Saude.

Pois bem, com base em tudo que fora exposto, analisando a
atuacdo do TCE/AM no exame do Programa “Auxilio Estadual”, através
da auditoria operacional, pode-se concluir, considerando os diversos
tipos de avaliacdao existentes na literatura, bem como os critérios e
procedimentos metodoldgicos de avaliacao, que a Corte de Contas
Estadual realizou a avaliagdo da referida politica.

O TCE/AM ao avaliar o Programa “Auxilio Estadual” utilizou-se
dos critérios de avaliacao, tais como eficiéncia, economicidade,
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efetividade e legitimidade, conforme ja exposto anteriormente, além de
ser valer de métodos quantitativos (pesquisas, analises de dados) e
qualitativos  (entrevistas), de comparacdées de  programas
(Benchmarking).

No tocante aos tipos de avaliagdes realizadas no ambito da
auditoria operacional pelo TCE/AM, identificou-se as seguintes:

1. Avaliagdo externa. A avaliacdo do Programa “Auxilio
Estadual” fora realizada por especialistas (auditores) nao
pertencentes a estrutura do érgao criador e implementador
da politica publica.

2. Avaliacdo ex post. A atuacdao do TCE/AM sobre a referida
politica se deu quando esta ja se encontrava em fase de
execucao;

3. Avaliacdo de desenho. Aqui se concentrou uma grande
parte da andlise da politica. A Corte de Contas Estadual
avaliou o desenho do programa, constatando algumas
falhas que poderiam colocar em risco o alcance dos
objetivos da politica e a racionalizacdo dos recursos, mas
que uma vez corrigidas, terdao o condao de melhorar a
efetividade do programa. Seriam elas: i) a auséncia de
sistematizacdo de métodos na formulacdao da politica; ii)
auséncia de contemplaciao no problema publico do viés da
salde (sanitdrio), uma vez que o agravamento das
vulnerabilidades sociais se deram em decorréncia da
pandemia (essa fora apontada como causa agravante, nao
tendo sido apontada nenhuma alternativa para fazer frente
ao combate da Covid-19); iii) por consequéncia, auséncia de
participagcdo dos atores da sadde no processo de
formulagao da politica; iv) auséncia do estabelecimento de
condicionalidades no escopo do programa, inclusive no
aspecto sanitario;

4, Avaliacdo de desempenho e impacto. O TCE/AM, ao
analisar o nimero de beneficidrios (publico-alvo) do
programa, bem com as condicionalidades, avaliou o
impacto que a auséncia da condicionalidade sanitdria de
vacinacgao pode acarretar nos beneficiarios da politica, bem
como o significativo e positivo impacto que ocorrera caso a
referida condicionalidade seja implementada, ao ponto de
verificar que a adoc¢dao de estimulos a vacinacao,
especialmente no ambito do Programa “Auxilio Estadual”,




haja vista o estado de vulnerabilidade social do publico-
alvo, tem o potencial de aumentar a economicidade das
acoes de assisténcia a saude, uma vez que a vacinagao
pode ajudar a reduzir as hospitalizagdes (que sdao bastante
custosas aos cofres publicos do Estado) e 6bitos em caso de
contracdao da doen¢a, conforme foi constatado entre o
publico alvo do programa.

Por fim, impende destacar que os tipos de avaliacao a serem
realizadas numa politica publica, bem como a escolha dos critérios que
serao adotados no referido processo avaliativo, dependem também do
objetivo da instituicao avaliadora com a analise de determinado
programa publico. No caso em questao, foi-se utilizada as supracitadas
avaliacdes e critérios pois o intuito da avaliacao foi propor medidas que
pudessem aumentar a efetividade do programa e otimizar a alocacao
dos recursos, garantindo que os objetivos, como a mitigacao da
vulnerabilidade social das pessoas, fossem eficazmente atingidos.

Nesse sentido, € importante destacar a atuacao ainda incipiente
do Tribunal de Contas do Amazonas nesse campo avaliativo. As técnicas
de avaliagao utilizadas pela Corte de Contas Estadual podem ser
aprimoradas, de forma a dar maior énfase aos resultados obtidos,
possibilitando uma analise mais aprofundada e eficiente das politicas
publicas.

Porém, um grande avanco foi dado, pois o TCE/AM, ao examinar
o Programa “Auxilio Estadual” demonstrou a implantacao da nova
cultura de fiscalizacao que vem sendo incentivada e reforcada pelas
grandes instituicdées nacionais de controle (ATRICON e IRB),
principalmente ao incorporar em sua missao tal perspectiva,
fortalecendo, assim, ©o compromisso com a avaliacado e o
aprimoramento continuo da atuacao nesse campo.







CONCLUSAO

Ao longo de toda a dissertacdo, buscou-se destacar a
importancia das politicas publicas para a sociedade e seu processo
avaliativo. Como ja enfaticamente apontado neste trabalho, a avaliagcao
de politicas publicas € um tema essencial para o aprimoramento da
gestao publica, uma vez que possibilita a identificacao de areas que
necessitam de melhorias e a otimizacao do uso dos recursos publicos,
sobretudo em um cenario de crescente demanda por eficiéncia,
eficacia e transparéncia na Administracao Publica. Esse processo nao
apenas garante a aplicacao adequada dos recursos publicos, mas
também assegura que as politicas implementadas realmente atendam
as necessidades da sociedade e aos principios constitucionais. Neste
contexto, a contribuicao desta pesquisa € significativa ao abordar a
relevancia do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas no processo
de avaliacao das politicas publicas, enfatizando que, embora a atuacao
da Corte seja incipiente e enfrente alguns desafios, ha sinais claros de
avancos e progressos que ja foram alcancados.

Ao fornecer um estudo técnico, imparcial e independente, os
Tribunais de Contas possibilitam que os formuladores e executores de
politicas publicas tomem decisdes com base em evidéncias e nao
apenas em simples intuicdo. E, com a necessaria divulgacao do estudo,
colabora com o debate publico, permitindo que os cidadaos formem
suas proprias opinides sobre as acdes da Administracao. Essas
avaliacdes, como também ja explanado neste trabalho, podem ser
realizadas por outras instituicdes, além dos Tribunais de Contas. Mas as
Cortes de Contas sao atores naturais na avaliagcao de politicas publicas,
pois tém acesso a uma gama enorme de informacdes e possuem a
capacidade técnica necessaria. Além disso, nao precisam demonstrar
sua independéncia e imparcialidade em relacdao aos governos € aos
interesses privados.

O TCE/AM tem se esforcado para consolidar sua atuagdo no
campo da avaliacao de politicas publicas, especialmente por meio das
auditorias operacionais, que se destacam como um dos principais
instrumentos desse processo avaliativo. Essas auditorias tém o
potencial de identificar ineficiéncias, sugerir correcdes e propor
melhorias que visemm a uma maior efetividade das politicas




implementadas. Embora ainda haja um numero limitado de auditorias
operacionais realizadas pela Corte, como bem apontado aoc longo dessa
dissertacdo, € notavel a crescente insercdo do TCE/AM na cultura de
avaliacao de politicas publicas.

Ainda que o Tribunal de Contas do Amazonas enfrente
limitacdes em sua atuacao, suas atividades na area de avaliacao estao
alinhadas com as diretrizes nacionais promovidas por entidades como
a ATRICON e o Instituto Rui Barbosa, que tém incentivado a atuacao
das Cortes de Contas no processo de avaliagao de politicas publicas O
Marco de Medi¢cao e Desempenho dos Tribunais de Contas tem sido um
fator motivador para que o TCE/AM adote critérios mais robustos de
avaliacdao, com foco nao apenas na legalidade, mas também na
eficiéncia e economicidade das acdes governamentais.

O estudo de caso da auditoria operacional realizada no
Programa "Auxilio Estadual", analisado ao longo da pesquisa,
exemplifica o papel contributivo do TCE/AM na melhoria das politicas
publicas, bem como um exemplo dessa nova perspectiva adotada pelo
Tribunal, onde foram identificadas oportunidades de aprimoramento
no desenho e na implementacao do programa. A auditoria examinou
aspectos criticos da formulacao e execucao do programa, como a
auséncia de condicionalidades sanitarias durante a pandemia de
Covid-19 e a falta de integracao entre os setores de salde e assisténcia
social. As recomendacdes emitidas pela Corte, como a adocao de
medidas de estimulo a vacinacao, ilustram o impacto positivo que o
trabalho do TCE/AM pode ter na efetividade das politicas publicas
voltadas as populacdes vulneraveis.

No entanto, a pesquisa também aponta que a atuacao do
TCE/AM, embora significativa, ainda carece de um maior
aprofundamento e sistematizacdao. As avaliacdes realizadas, em sua
maioria, concentram-se em aspectos quantitativos, como o numero de
beneficiarios de um programa, mas ha espaco para uma analise mais
abrangente, que considere também os impactos a longo prazo e a
qualidade dos servicos prestados. A introducao de técnicas mais
sofisticadas de avaliacao, como a analise de custo-beneficio e a
avaliacdo de impacto, poderd garantir que o TCE/AM tenha uma
compreensao mais completa dos efeitos das politicas publicas
implementadas no Estado.

O -



Além disso, ressalta-se que a contribuicdo do TCE/AM também
podera vir do fortalecimento de sua atuacao preventiva, ou seja, do
acompanhamento de politicas publicas desde sua formulacao, nao
apenas apods sua implementacao. Tal mudanca de enfoque poderia
assegurar que as politicas sejam mais bem desenhadas desde o inicio,
evitando-se a correcao de falhas posteriormente, quando estas ja
tiverem causado prejuizos financeiros ou sociais.

O trabalho realizado pelo TCE/AM representa um passo
importante no caminho da avaliagao eficiente das politicas publicas no
Estado do Amazonas. Contudo, conforme evidenciado na dissertacao,
ha ainda um longo caminho a percorrer. A Corte de Contas deve
continuar a aprimorar seus métodos de avaliagao e expandir o numero
de auditorias operacionais realizadas para garantir que suas avaliacdes
nao se limitem a um diagnostico formal das acdes governamentais,
mas contribuam de forma significativa para a efetividade e o
aperfeicoamento continuo das politicas publicas. E fundamental,
portanto, investir na profundidade da avaliacao, de forma que
realmente agregue valor, nao se limitando a apontar questdes
superficiais, que nao sao implementadas apenas por questdes
financeiras ou dificuldades politicas. Dai a necessidade de investir em
capacidades, em explorar os dados, de modo a fornecer evidéncias que
sejam Uteis para o aperfeicoamento das politicas publicas.

A presente dissertacao, portanto, oferece uma contribuicao
pratica e tedrica relevante, ao lancar luz sobre os desafios e
oportunidades que o TCE/AM enfrenta em sua missdo de avaliar
politicas publicas. Ao identificar as areas onde é necessario avancgar, a
pesquisa oferece subsidios valiosos nao apenas para o aprimoramento
da atuacao da Corte Amazonense, mas também para outras Cortes de
Contas que busquem desempenhar um papel mais ativo no ambito
das politicas publicas. O caminho tracado pelo TCE/AM, apesar de
inicial, € promissor, e com os devidos investimentos e ajustes, podera
servir de modelo para outras instituicées que compartilham o mesmo
objetivo: garantir a boa governanca e o uso responsavel dos recursos
publicos.
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