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Resumo

Na maior parte do século passado, a gestdo publica era caracterizada pela ativa
interven¢do estatal da economia, pelo Estado do Bem-Estar Social e pelo modelo burocratico
weberiano. Nesse contexto, o instrumento usado para combater o nepotismo € a corrupgao
baseava-se num servigo publico profissional e num sistema administrativo impessoal, formal,
legal e racional. Com o advento da Reforma do Estado, o modelo burocratico vem sendo
gradualmente substituido pela administracdo publica gerencial, que exige das instituigdes
responsaveis pelo controle, uma postura diferente, orientada para o exame dos resultados da
acdo publica e de sua efetividade no atendimento das necessidades da sociedade. Essa difusao
de doutrinas de gerenciamento publico orientadas a resultados refletiu-se na
institucionalizacdo da auditoria de natureza operacional. A Auditoria de Natureza Operacional
— ANOP ¢ um instrumento de andlise de programas de governo e busca as melhores praticas
para que as metas pretendidas sejam alcangadas. Para o Tribunal de Contas da Unido — TCU,
a ANOP compreende o processo de coleta e de analise de informacgdes sobre caracteristicas,
processos e resultados de um programa, atividade ou organiza¢do, com o objetivo de
contribuir para a melhoria do desempenho da acdo de governo e aperfeigoamento da gestdao
publica, além de prestar contas a sociedade dos resultados alcangados. O objetivo do presente
trabalho ¢ identificar a contribui¢do da ANOP realizada pelo TCU no aperfeicoamento da
gestdo publica. A pesquisa ¢ de natureza qualitativa e as técnicas de coleta de dados adotadas
foram o levantamento bibliografico e a pesquisa documental, bem como a realizacdo de
entrevistas semiestruturadas. Para o alcance do objetivo, e por meio de estudo de caso, foi
analisada a atuacdo do citado Tribunal na avaliagdo do programa Bolsa Familia. Esse
programa, instituido no Brasil em 2004, consiste num programa de transferéncia de renda com
condicionalidades, destinado a beneficiar unidades familiares que se encontram em situagao
de pobreza e de extrema pobreza. A ANOP do Bolsa Familia foi realizada a partir de Acérdao
do TCU, o qual determinava a realiza¢ao de levantamento de auditoria para avaliar a operagao
e a conformidade das agdes governamentais de transferéncia de renda. A partir da
identificacao dos problemas e necessidades, definiram-se as questdes de auditoria. O relatério
de ANOP do Bolsa Familia concluiu que estavam indefinidos aspectos essenciais para o
funcionamento do programa. Pode-se concluir que a administragao publica ainda precisa de
melhorias em seu modelo de gestdo para se adequar a avalia¢do por resultados e, diante disso,
a auditoria desempenha papel fundamental nesse processo.
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1. Introducao

A Constituicdo Federal de 1988 — CF/1988, no art. 70, dispde que a fiscalizacdo
contdbil, financeira, orgamentdria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracdao direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao
de subvencdes e renuiincia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante
controle externo e pelo sistema de controle interno de cada Poder. Conforme art. 71, o
referido controle externo, a cargo do Congresso Nacional, serd exercido com o auxilio do
Tribunal de Contas da Unido — TCU.

Por meio do dispositivo legal supracitado, constata-se que um dos tipos de fiscalizacao
exercida pelo Congresso Nacional, com o auxilio do TCU, é o operacional, que tem por
finalidade abordar aspectos de economia, eficiéncia e eficdcia relacionados a execucdo dos
programas governamentais.

Aliado a exigéncia constitucional, o Estado brasileiro passa por transformagdes
decorrentes da administragdo publica gerencial, que procura adotar formas modernas de
gestdo, de modo a atender efetivamente as demandas da sociedade (BRESSER PEREIRA,
1998, p. 17). Nesse contexto, a auditoria de natureza operacional — ANOP, também
denominada auditoria de desempenho, foca a relagdo de accountability existente entre o
administrador governamental e a sociedade, na qual hd o comprometimento e obrigatoriedade
de prestacdo de contas, ou seja, o alcance de resultados esperados.

Este artigo tem por objetivo analisar a contribuicdo da ANOP para o aperfeigoamento
da gestdo publica. Para tanto, foi escolhida para andlise a atuagdo do TCU na avaliagdo do
programa Bolsa Familia, visto ser este um dos programas de maior relevancia do governo
brasileiro dos ultimos oito anos.

O Bolsa Familia desperta o interesse dos seus beneficidrios, por tratar-se de um
programa de transferéncia de renda que busca minimizar os efeitos da pobreza e a
desigualdade social. Interessa também a sociedade, uma vez que ¢ um direito do cidadao
saber se a aplicacdo dos recursos nessa politica publica ocorre dentro da legalidade e se seu
objetivo esta sendo alcangado. Dessa forma, ganha importancia a atuagdo do TCU, como
orgao de fiscalizagdo, protecdo do patrimdnio publico e de aperfeicoamento da formulacao
das politicas publicas.

A realizagdo de ANOP em um programa como o Bolsa Familia ¢ relevante devido aos
numeros vultosos envolvidos. Segundo dados do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS, o programa atende 11,1 milhdes de familias residentes em todos os
municipios brasileiros. Em 2006, o Estado brasileiro investiu 0,5% do PIB, ou seja, R$ 8,5
bilhdes no PBF. Em certas localidades, esses recursos representam até 43% da receita
disponivel no municipio. Naqueles mais pobres, o impacto ¢ mais forte, o que provoca
dinamizacdo da economia local (SANT’ANA, 2007, p. 14 e 17).

O presente trabalho justifica-se por ser a ANOP uma ferramenta de analise da gestdo
de programas de governo. Ha indicios de que a ANOP realizada pelo TCU contribui para a
eficiéncia operacional do Bolsa Familia e, por meio de recomendagdes, otimiza os resultados
jé alcangados.

2. Administracao Publica Gerencial

O modelo caracterizado pela ativa intervencdo estatal da economia, pelo Estado do
Bem-Estar Social e pelo modelo burocratico weberiano, usa como instrumento para combater
0 nepotismo e a corrup¢do (tracos inerentes a administracdo patrimonialista) os principios de
um servico publico profissional e de um sistema administrativo impessoal, formal, legal e
racional. Foi adequado na época do Estado Liberal do século XVIII, por ser um Estado
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pequeno e com responsabilidades apenas em relacdo a protegdao do direito a propriedade; a
definicdo e ao cumprimento das leis; as forcas armadas para protecdo do territorio; e ao
recolhimento dos impostos (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 9). E nesse contexto que cresce a
insatisfacdo em relagcdo a administragdo publica burocratica.

Uma vez que o Estado acrescentou o papel de provedor de servigos publicos ao rol de
funcdes, fez-se necessario um novo modelo. Para a nova administracdo publica ndo basta
evitar o nepotismo e a corrupcdo, cabe também ao Estado ser eficiente em prover bens
publicos e semipublicos, diretamente ou por meio do financiamento (BRESSER PEREIRA,
1996, p. 9).

Os movimentos pela Reforma do Estado visam a promogdo da governabilidade e ao
aumento da governanga (BRESSER PEREIRA, 1996, p. 6). Contudo, Abrucio (1998, p. 178)
ressalta que esse processo ndo ocorreu nem no mesmo momento histérico nem da mesma
forma nos diversos paises. Para ele (1998, p. 175), em meados da década de 70, o mundo
atravessou uma crise economica que pds em xeque o modelo estatal vigente.

Ainda segundo o mesmo autor, foram quatro os fatores sdcio-econdomicos que
contribuiram para desencadear a crise do Estado: a crise econdmica mundial; a crise fiscal;
sobrecarga de atividades e poucos recursos para atender a demanda social; e a globalizagdo e
as inovagodes tecnoldgicas (ABRUCIO, 1998, p. 175-176).

No Brasil, o Ministério da Administragdo Federal ¢ da Reforma do Estado — MARE
publicou em 1995 o Plano Diretor da Reforma do Estado com o objetivo de implantar a
administracao publica gerencial. Segundo esse documento, a solugdo da crise era reconstruir o
Estado para resgatar a autonomia financeira e a capacidade de executar politicas publicas
(MARE, 1995, p. 11).

Bresser Pereira (1996) apresenta as caracteristicas basicas da administragdo publica
gerencial:

[..] E orientada para o cidaddo e para a obteng¢do de resultados;
pressupoe que os politicos e os funciondarios publicos sdo merecedores
de um grau real ainda que limitado de confianca; como estratégia,
serve-se da descentralizacdo e do incentivo a criatividade ¢ a
inovacdo; o instrumento mediante o qual se faz o controle sobre os
orgaos descentralizagdo € o contrato de gestdo. (BRESSER PEREIRA,
1996, p. 10).

Enquanto a administragdo publica burocratica concentra-se no processo legalmente
definido, sem considerar a alta ineficiéncia envolvida, a administracdo publica gerencial
orienta-se para resultados.

Para Bastos (2002, p. 11), o processo de Reforma do Estado exige das institui¢des de
controle uma postura diferente, mais orientada para o exame dos resultados da agdo publica e
de sua efetividade no atendimento das necessidades da sociedade. E nesse contexto que as
metodologias e técnicas empregadas na avaliagdo de programas sdo gradualmente
incorporadas aos trabalhos de ANOP.

Barzelay (2002, p. 69) concorda com essa afirmagdo, uma vez que observa que a
difusdo de doutrinas de gerenciamento publico orientadas a resultados reflete-se na
institucionalizag¢do dessa modalidade de auditoria.

3. Auditoria de Natureza Operacional

Aratjo (2001, p. 27), afirma que, ndo obstante as discussdes académicas, até o
momento ndo ha unanimidade quanto a melhor designacdo para auditoria operacional,
tampouco ha uma definicdo consensual sobre o tema. Tanto na bibliografia nacional quanto
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internacional, ¢ comum a utilizacdo de termos distintos para referir-se a essa modalidade de
auditoria.

Em suas pesquisas, o citado autor encontrou diversas denominagdes, como auditoria
administrativa, auditoria de gestdo, auditoria dos trés “E” (economia, eficiéncia e eficacia),
auditoria de desempenho, auditoria de efetividade, auditoria de resultados, dentre outras.
Observou, no entanto, que o conteido dos conceitos apresenta poucas variagdes. De fato,
estdo presentes, em maior ou menor grau, o foco nos trés “E”, no resultado e na apresentagao
de recomendacdes com vistas a melhoria do desempenho organizacional.

Gomes (2002) aborda a auséncia de uma defini¢do unica para essa modalidade de
auditoria. Observa que autores e institui¢cdes de auditoria utilizam-se das defini¢des por eles
estipuladas de forma a adequa-las ao contexto que pretendem analisar ou atuar. Esse fato
influencia também a metodologia de execu¢do de auditoria de desempenho pelas Entidades de
Fiscalizacdo Superior - EFS. O autor observa que essas entidades tém desenvolvido diferentes
tipos de controle por resultados e melhores praticas sobre o mesmo rétulo de auditoria de
desempenho.

Apesar da diversidade de termos utilizados, Rocha (2007, p. 7) afirma que a
denominagdo predominante junto aos oOrgdos de controle ¢ a de Auditoria de Natureza
Operacional - ANOP, em razdo do ser este o termo utilizado no artigo 71 da Constituicao
Federal Brasileira, ao elencar as competéncias do TCU.

Gomes (2005) afirma que a ANOP pode ser considerada sindbnimo da auditoria de
desempenho, porém distancia-se da avaliagdo de programas. Para esse autor, ANOP seria um
processo de avaliagdo do desempenho real, em confronto com o esperado, o que leva
inevitavelmente a apresentacdo de recomendagdes destinadas a melhorar o desempenho e
aumentar o €xito da organizagdo. Ou seja, preocupa-se com eficiéncia e alcance de objetivos
operacionais e pode ser adotada pela iniciativa privada. J4 a auditoria de desempenho também
se preocupa com esses aspectos, mas nao se restringe a eles. Essa modalidade de auditoria e a
avaliagdo de programas sdo atividades exclusivas do setor publico e objetivam revisar e
avaliar o impacto de politicas publicas, sua condug¢do e o valor publico que agregam a
sociedade.

Ja Aratjo (2001, p. 34) conceitua ANOP como “o exame objetivo e sistematico da
gestdo operativa de uma organizagdo, programa, atividade ou fungdo e esta voltada para a
identificacdo das oportunidades para se alcancar maior economia, eficiéncia e eficacia”.

Os conceitos adotados por esse mesmo autor para os termos economia, eficiéncia e
eficacia sdo:

A economia se refere a produgdo ao menor custo. Uma agdo ¢
econdmica quando proporciona a aquisicdo de insumos ao menor
preco, sem prejuizo da qualidade. [...] A eficiéncia esta diretamente
relacionada com a utilizagao racional dos recursos [...]. A eficiéncia
corresponde a relagdo entre resultados alcancados e recursos
consumidos [...]. A eficicia corresponde a consecu¢do dos resultados
econdmicos e sociais [...]. Uma acdo ¢é eficaz quando atinge os
objetivos propostos [...]. Portanto, a eficidcia ¢ medida pela relagdo
entre os resultados efetivamente alcangados e os pretendidos [...]
(ARAUJO, 2001, p. 35-36).

Rocha (2007, p. 7), além de considerar os trés “E”, incluiu a efetividade no conceito
de Auditoria de Gestdo. Para esse autor, essa modalidade de auditoria € o instrumento proprio
da atividade de controle pretendido, que se adéqua a avaliagdo da economia, da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade com vistas a responsabilizagdo dos administradores publicos por seus
atos.
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O mesmo autor entende que a efetividade busca avaliar os resultados advindos das
acOes executadas, além de procurar avaliar se essas acdes estdo em consonancia com as
demandas e necessidades manifestadas pela sociedade. Assim, refere-se aos efeitos e impactos
causados por essas agdes na sociedade. Por efeito entende-se o resultado direto advindo da
acdo. Ja o impacto s3o os resultados indiretos advindos dessa mesma agdo que se alinham no
contexto maior das Politicas Publicas (ROCHA, 2007, p. 8-9).

Para Ferreira (2007, p. 377), o objetivo da auditoria operacional ¢ a avaliacdo do
desempenho administrativo, ou seja, o exame de como sdo geridos os recursos patrimoniais €
humanos. O auditor orienta a administragdo a adotar medidas que resultem em maior eficacia
operacional e na maximizagao dos resultados.

Bastos (2002, p. 7) analisa que a ANOP foi a modalidade de controle que mais se
desenvolveu nas ultimas décadas e que assume relevante papel na modernizacdo das
instituicdes publicas de diferentes paises, como Gra-Bretanha, Estados Unidos e Canada.

Para essa autora, a ANOP baseia-se no principio de que ao gestor publico cabe o dever
de prestar contas de suas atividades a sociedade (accountability), ndo somente agindo com
integridade, mas atendendo a critérios de economicidade, eficiéncia e eficacia dos atos
praticados (BASTOS, 2002, p. 7).

Para fins deste trabalho, sera utilizado o termo auditoria de natureza operacional -
ANOP por ser uma terminologia adotada pelo TCU. As demais definigdes serdo tomadas
como sindnimos, pois todas estdo centradas na questdo do resultado governamental.

O TCU entende ANOP como o processo de coleta e de analise de informagdes sobre
caracteristicas, processos € resultados de um programa, atividade ou organiza¢do, com o
objetivo de contribuir para a melhoria do desempenho da a¢do de governo e aperfeicoamento
da gestdo publica, além de prestar contas a sociedade pelos resultados alcangados (TCU,
2007).

Por meio da ANOP, é possivel o TCU apreciar ndo somente a legalidade do
gerenciamento financeiro e patrimonial dos recursos publicos, mas também a efetividade na
concepe¢do, execucdo e avaliagdo dos programas gerenciados pelo governo (BEZERRA, 2006,
p. 365).

A ANOP no TCU compreende a auditoria de desempenho operacional e a avaliagao de
programas. O objetivo da auditoria de desempenho operacional ¢ examinar a agdo
governamental quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e efic4cia, verificando ainda
o grau de cumprimento das metas, comparando as previstas com as realizadas. Ja a avaliacdo
de programa busca examinar a efetividade de programas e projetos governamentais e apurar
em que medida as agdes incluidas no processo produziram os efeitos pretendidos pela
administracao (TCU, 2000, p. 15 e 17).

Essas modalidades de ANOP podem ser realizadas de maneira independente, mas as
informagdes produzidas em cada uma delas proporcionam uma analise completa da atuacao
governamental, tanto no que concerne aos aspectos operacionais, quanto ao impacto das agoes
executadas, sendo entendidas como complementares (TCU, 2000, p. 20).

3.1 ANOP e o Contexto Brasileiro

Segundo Aratjo (2001), o processo de sistematizacio da ANOP como ramo da
auditoria teve inicio em 1971, quando a Organizagdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras — INTOSAI aprovou o conceito de auditoria integral, que envolvia as
responsabilidades financeira, administrativa e programatica. Desde entdo, essa modalidade de
auditoria tem evoluido a partir das contribui¢des de EFS de diferentes paises, como Estados
Unidos, Reino Unido, Canada e Australia.
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No Brasil, os esfor¢os para adotar a ANOP datam da década de 80. J4 em 1982 o
TCU, atento a diretriz do IX Congresso Mundial de Tribunais de Contas, instituiu a auditoria
programatica, com caracteristicas semelhantes 8 ANOP. Em 1985, promoveu treinamento de
ANOP com especialistas do US General Accounting Office — GAO e enviou analistas para
cursos patrocinados por outras EFS (BASTOS, 2002, p. 8). Nesse mesmo ano, o Tribunal de
Contas do Estado da Bahia — TCE-BA implantou o seu Manual de Auditoria, segundo o
modelo canadense de auditoria integrada (ARAUJO, 2001, p. 44).

Contudo, ¢ com a Constituicdo Federal de 1988 que a ANOP foi implantada no
ordenamento juridico do pais, passando a figurar no rol de competéncias do TCU no exercicio
do controle externo.

A partir dai, diversos esfor¢os foram realizados no ambito do TCU para dotar o corpo
técnico de meios para a realizacdo de auditorias de natureza operacional. As medidas adotadas
foram a realizacdo de cursos e semindrio sobre ANOP, a elaboragdo de manuais de
procedimentos e a execucgdo de 44 trabalhos de ANOP. Essas medidas foram catalisadas pelo
fortalecimento dos intercambios com outras EFS (TORRES, 2006). Nos anos seguintes, o
Tribunal promoveu a inclusdo de modulos sobre o assunto no curso de formagdo de novos
servidores e incluiu trabalhos de ANOP no plano semestral de auditoria (BASTOS, 2002, p. 9
e 10).

Em 1996, o TCU langou o Projeto de Capacitacio em Avaliagdo de Programas
Publicos, que incluiu a realizagdo de seminarios, workshops, visitas ao GAO e a organizagdes
americanas que fazem avaliagdo de programas, além de projetos-piloto de avaliagdo. Foi
elaborado o Manual de Auditoria de Desempenho, posteriormente denominado Manual de
Auditoria de Natureza Operacional (BASTOS, 2002, p. 11 e 12).

Em 1998 ¢ firmado o Acordo de Cooperagao Técnica TCU — Reino Unido. Previsto
para durar trés anos, foi renovado, estendendo-se até 2006. O objetivo do acordo era o
desenvolvimento de técnicas de ANOP nas areas de saude, educacdo ¢ meio ambiente,
visando contribuir para o aperfeigoamento do desempenho do setor publico e para a melhor
utilizacao de recursos, mediante recomendagdes do TCU decorrentes de ANOP (BASTOS,
2002, p. 13 e 14; TORRES, 2006).

Outro fator que influenciou o desenvolvimento da ANOP no Brasil foi a Reforma do
Planejamento e Orgamento, implantada com o Plano Plunianual — PPA 2000-2003. A
Reforma estava direcionada a um enfoque na producdo publica em substitui¢do a orientacao
do controle dos gastos, com a busca sistematica de resultados, em um processo continuo de
integracdo orcamento e planejamento. Nesse contexto, a avaliacdo ¢ importante para a
consecucao dos objetivos de uma gestdo voltada para desempenho ou resultados. Esse
processo foi influenciado pelo principio de foco em resultado da Nova Administragdo Publica
e o que se busca ¢ a melhoria da efetividade e eficiéncia dos gastos publicos
(CAVALCANTE, 2007, p. 131 e 133).

O PPA passa a se caracterizar pela racionalizagdo do processo de fixagdo de politicas,
mediante o manuseio de dados sobre custos e beneficios das formas alternativas de se atingir
os objetivos propostos ¢ a mensura¢ao dos produtos para propiciar eficacia no alcance desses
objetivos (CORE, 2001).

A criagdo, em 2000, de uma unidade especifica para tratar avaliagdo de Programas na
estrutura do TCU, a Secretaria de Fiscalizacdo de Avaliacdo de Programas de Governo —
SEPROG, representou a efetiva institucionalizagdo dos trabalhos de avaliagdo de programas
no TCU e o reconhecimento de sua importincia para o desempenho das fun¢des de controle
(BASTOS, 2002, p. 18). Essa nova unidade passou a ser responsavel por todos os trabalhos de
avaliacdo de programas e pelo desenvolvimento da técnica de auditoria operacional. A
importancia dessa mudanga estrutural foi reconhecida pelo Presidente do Tribunal, no ano
2000, em um de seus discursos (TORRES, 2006, p.80).
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A criacdo da Secretaria de Fiscalizagdo de Avaliagdo de Programas
de Governo, por sua vez, representara o reconhecimento por parte
desta Casa de que a instituicdo conta com amadurecimento suficiente
para langar-se na avaliacdo da efetividade de programas e politicas
publicas, resultante dos convénios de cooperagdo firmados com
instituigdes dos Estados Unidos e da Inglaterra e da pratica de
auditorias de natureza operacional.

Gomes (2002) destaca o papel das EFS na consolida¢do de Estados democraticos no
que tange ao aumento da transparéncia e melhoria da gestao publica. Afirma que isso decorre
da imagem de independéncia, competéncia técnica e profissionalismo que essas instituigdes
buscam adquirir ao incorporar critérios, métodos e técnicas de ANOP.

Esse mesmo autor destaca, ainda, que as recomendagdes das EFS nos relatorios de
ANOP podem afetar os processos de reforma e que os regulamentos e as normas expedidas
por esses Orgdos podem alterar os proprios processos de reforma administrativa (GOMES,
2005).

Visdao semelhante ¢ percebida nos Planos Estratégicos do TCU — PET dos anos de
1999, 2003 ¢ 2006. E possivel identificar o tratamento dado as questdes relacionadas com os
principios da Nova Gestdo Publica. Desde o PET de 1999, a visao de futuro do Tribunal ¢é
“Ser instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o aperfeicoamento da
administragao publica”. O PET de 1999 e o de 2003 consideraram o incremento de auditoria
de desempenho, com énfase nos resultados, como potencial oportunidade para fortalecimento
da atuacdo e importancia do Tribunal junto a sociedade brasileira. A contribui¢do para a
melhoria da administragdo publica é objetivo estratégico presente nos trés Planos. O PET
2006 inovou ao prever indicadores para mensurar o alcance desse objetivo (indice de
cumprimento das deliberagdes do TCU e indice de fiscalizagdes que geraram melhoria
potencial para a administragdo publica)'.

De acordo com o inciso I do artigo 239 do Regimento Interno do TCU (RITCU), a
auditoria ¢ o instrumento de fiscalizagdo utilizado pelo Tribunal para avaliar o desempenho
dos orgaos e entidades jurisdicionados, assim como dos sistemas, programas, projetos e
atividades governamentais, quanto aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia dos
atos praticados. A ANOP ¢ a modalidade de controle utilizada para o alcance desses
objetivos.

A partir da institucionalizagdo da ANOP, o TCU tem aperfeigcoado técnicas e
adquirido novos conhecimentos nessa drea, o que proporciona a producdo, revisdo e
atualizacdo de documentos técnicos, como o Manual de Auditoria Operacional.

4. Programa Bolsa Familia

As politicas de transferéncia de renda com condicionalidades vinculam o recebimento
de um beneficio ao cumprimento de compromissos. Para Licio (2004, p. 54), esse tipo de
politica publica ndo ¢ apenas um auxilio financeiro temporario, pois as condicionalidades sdo
acdes que as familias devem obrigatoriamente observar para que possam permanecer nho
programa, garantindo o acesso a direitos que, a médio e longo prazo, aumentam a autonomia
das familias na perspectiva da inclusdo social.

Diversos paises da América Latina instituiram programas de transferéncia de renda
com condicionalidades, a exemplo do México, Colombia e Chile. No Brasil, em 2004, foi
instituido o Programa Bolsa Familia, que consiste num programa de transferéncia de renda
com condicionalidades, destinado a beneficiar unidades familiares que se encontram em
situacdo de pobreza e de extrema pobreza.”
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Criado com a finalidade de unificar procedimentos de gestdo e execucao referentes a
outras agdes de transferéncia de renda do Governo Federal, o Programa Bolsa Familia
constitui uma politica social intersetorial voltada ao combate e enfrentamento da pobreza e da
fome, e ao desenvolvimento e emancipacdo sustentada das familias em situagdo de
vulnerabilidade socioeconomica, por meio do controle do cumprimento das
condicionalidades, e da oferta de programas complementares que promovam a seguranga
alimentar e nutricional e o acesso a rede de servigos publicos, em especial, de satde, educagdo
e assisténcia social.

Segundo o relatério anual de avaliagdo do Plano Plurianual PPA 2004-2007, o
objetivo do Programa Bolsa Familia é combater a fome, a pobreza e outras formas de
privacdo das familias e promover a seguranca alimentar e nutricional e o acesso a rede de
servigos publicos de satde, educacdo e assisténcia social, criando possibilidades de
emancipa¢do sustentada dos grupos familiares e de desenvolvimento local dos territdrios
(MPOG, 20006).

Os beneficios financeiros do programa, que representam um instrumento de
recuperagdo e dinamizacdo da economia local dos municipios brasileiros, sdo concedidos
mensalmente, de acordo com a renda per capita mensal da familia, sendo considerada a
existéncia de gestantes, nutrizes, criancas de 0 a 12 anos ou adolescentes até 15 anos na
unidade familiar.

Ressalta-se que os valores dos beneficios e os valores referenciais para a
caracterizagdo de situacdo de pobreza e extrema pobreza sdo definidos em Lei, mas podem ser
majorados pelo Poder Executivo, em razdo da dindmica socioecondmica do Pais e de estudos
técnicos sobre o tema.

Os beneficios sdao pagos, mensalmente, por meio de cartdio magnético bancério,
fornecido pela Caixa Economica Federal, preferencialmente & mulher (ou a outro responsavel
pela unidade familiar, na sua auséncia ou impedimento) ou ainda, por meio de contas, desde
que cumpridas, no que couber, as condicionalidades relativas ao exame pré-natal, ao
acompanhamento nutricional, ao acompanhamento de satde, a freqiiéncia escolar de 85%
(oitenta e cinco por cento) em estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras que
sejam determinadas.

Para a realizagdo dos objetivos do governo brasileiro de erradicar a pobreza e a
marginalizacdo, assim como reduzir as desigualdades sociais e regionais, ¢ necessario o
compartilhamento de responsabilidades, a cooperagdo e coordenagdo de acdes entre a Unido,
Estados, Municipios e Distrito Federal. Assim, a execu¢do e a gestdo do Programa Bolsa
Familia sdo publicas e governamentais, por meio da conjugacdo de esfor¢os entre os entes
federados, de forma descentralizada, observada a participacdo comunitéria e o controle social.

5. Métodos e Procedimentos

O presente estudo ¢ de natureza qualitativa, que, segundo Richardson (1999), pode ser
caracterizada como a tentativa de compreensao detalhada dos significados e caracteristicas
situacionais observados em documentos e entrevistas. Também ¢ de carater exploratério e
descritivo, pois ¢ desenvolvido com o objetivo de proporcionar visdo geral acerca de
determinado fato e tem por objetivo descrever as caracteristicas de determinado fendmeno ou
o estabelecimento de relagdes entre variaveis (GIL, 1996).

A estratégia metodologica escolhida € o estudo de caso, definido por Yin (2001, p. 32)
como “uma investigagdo empirica que investiga um fendmeno contemporaneo dentro de seu
contexto da vida real, especialmente quando os limites entre o fendmeno e o contexto ainda
ndo estdo claramente definidos”.
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Para a coleta de dados foram utilizados o levantamento bibliografico e a pesquisa
documental. No intuito de aprofundar o referencial tedrico e proporcionar maior entendimento
do tema, foram utilizadas como fonte de consulta informagdes anteriormente elaboradas e
publicadas em livros e resultados de pesquisas sobre auditoria operacional, relatorios de
avaliacdao do Programa Bolsa Familia, relatorios de Monitoramento do programa, manuais de
Auditoria Operacional do TCU e a legislagdo do Programa Bolsa Familia.

A técnica de pesquisa utilizada foi a entrevista, que é um procedimento empregado na
investigacdo social, para coleta de dados, ou para ajudar no diagndstico ou no tratamento de
problemas sociais (Marconi & Lakatos, 2002, p. 92). A entrevista visa obter informacgdes
sobre determinado assunto ou problema, averiguar fatos e determinar opinido sobre o tema
definido nos objetivos da pesquisa, além de propiciar a obten¢do de dados que ndo estdo
disponiveis em fontes documentais.

Foram realizadas sete entrevistas semiestruturadas com a utilizagdo de um roteiro
elaborado a partir do referencial tedrico. Os entrevistados foram selecionados de acordo com
as informagdes obtidas a partir do exame documental e representam grupos de profissionais e
de dirigentes do Tribunal diretamente envolvidos com a técnica de Auditoria Operacional ou
com trabalhos relacionados ao Programa Bolsa Familia. As entrevistas foram transcritas e
analisadas buscando-se, a partir de convergéncias, divergéncias e questdes emergentes,
comparar e contrastar os achados com o referencial tedrico. Foram utilizadas técnicas de
analise de contetido tanto na andlise documental como na andlise das entrevistas.

6. Discussao dos Resultados
6.1 A ANOP do Programa Bolsa Familia

A ANOP realizada no Programa Bolsa Familia originou-se de decisdo do TCU
materializada no Acérdao n® 1.046/2003 — Plenario, concernente a fiscalizagdo realizada no
Programa Fome Zero. O referido Acérddao determinou a realizagdo de levantamento de
auditoria para avaliar a operacdo e a conformidade das a¢des governamentais de transferéncia
de renda: Cartdo Alimentacdo, Bolsa-Escola, Bolsa-Alimenta¢ao, Auxilio-Gés, Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil e Bolsa Agente Jovem. Posteriormente, as quatro primeiras
acdes de transferéncia de renda citadas foram unificadas no Programa Bolsa Familia. Assim, a
ANOP do Bolsa familia abordou os aspectos descritos originalmente no Acérdao-TCU n°
1.046/2003 — Plenario.

Conforme relatorio de auditoria, constante do Acordao-TCU n° 1.496/2004 — Plenario,
as informagdes necessarias para o desenvolvimento do trabalho foram obtidas, basicamente,
por meio de entrevistas com os gestores federais e municipais dos programas Bolsa Familia,
Bolsa-Alimentacdo e Bolsa-Escola, diretores de escolas e de unidades de satde, conselheiros
e beneficiarios. A excegdo da regido Norte, foram visitados os Estados com maior volume de
familias beneficidrias em cada regido geografica - Bahia, Goids, Minas Gerais e Rio Grande
do Sul. Em cada estado, os trabalhos foram realizados na capital e em mais quatro municipios.

Ainda de acordo com o Relatorio de Auditoria do Programa Bolsa Familia:

A principal limitagdo para o desenvolvimento dos trabalhos foi a falta
de defini¢do de pontos importantes do programa. Tal fato prejudicou a
elaboracdo de critérios de auditoria para a verificagdo do desempenho
operacional do Bolsa Familia. Ao mesmo tempo, esse estagio
incipiente de implementagdo determinou que o carater do trabalho
fosse mais exploratorio, limitando a abrangéncia da coleta de dados
(TCU, 2004, p. 18).
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Assim, durante a fase de planejamento, constatou-se a necessidade de verificar em que
medida a auséncia de definicdo das sistematicas de monitoramento das condicionalidades e de
controle social poderia prejudicar o alcance dos objetivos do programa. Examinou-se ainda, a
existéncia de dificuldade de acesso as transferéncias financeiras por parte dos beneficiarios e
deficiéncias no processo de uso de cartdes e distribuicdo de senhas (TCU, 2004).

A partir da identificagdo dos problemas e necessidades, definiram-se as questdes de
auditoria, que sdo os elementos centrais da “determinacdo do direcionamento dos trabalhos de
auditoria, das metodologias e técnicas a serem adotadas e dos resultados que se pretende
atingir” (TCU, 2000, p. 46). Os objetivos do trabalho foram divididos em trés questdes de
auditoria:

A primeira preocupou-se em examinar qual foi o efeito da criacdo do
Bolsa Familia no cumprimento e monitoramento  das
condicionalidades. A segunda verificou a atuacdo do controle social
na vigéncia do programa. A Ultima teve como foco a execucdo do
processo de distribui¢do e uso de cartdes e senhas aos beneficiarios
em relagdo aos procedimentos previstos pela Caixa Econdmica

Federal (Caixa) (TCU, 2004, p. 18).

O relatério de ANOP do Bolsa Familia concluiu que estavam indefinidos aspectos
essenciais para o funcionamento do programa. Portanto, existia a necessidade de completar a
regulamentacdo e a operacionalizagdo do Programa, de modo que houvesse uma evolucao de
seu estagio de instrumento de repasse de beneficios financeiros para uma situagdo que
contribuisse efetivamente para a diminui¢do da pobreza no pais de forma consistente (TCU,
2004, p. 60).

Dessa forma, foram feitas recomendagdes relativas ao controle ¢ monitoramento das
condicionalidades; san¢do no caso de descumprimento das contrapartidas pelos beneficiarios;
critérios de inclusdo no programa; capacitagdo dos gestores municipais e dos agentes
envolvidos no controle social nos trés niveis de governo; cadastramento de usuarios, senhas e
distribuicdo dos cartdes de beneficio; e instituicdo de indicadores de desempenho (TCU,
2004). O acompanhamento dessas recomendagdes foi realizado por meio do primeiro
monitoramento, registrado no Ac6rdao-TCU n° 09/2006 - Plenario.

6.2 Contribuicoes da ANOP para a gestao do Programa Bolsa Familia

A ANOP do Programa Bolsa Familia concentrou-se em aspectos da execucdo do
programa, como acompanhamento de condicionalidades, atuacdo do controle social e
distribui¢do e uso de cartdes e senhas. O objetivo final do Programa ndo foi alvo de
verificagdo devido a falta de defini¢do da sistemdtica de funcionamento do programa, ainda
em implantagdo a época do inicio dos trabalhos de auditoria pela equipe do TCU.

Diante disso, as questdes ¢ achados de auditoria centram-se no aspecto da eficiéncia.
A equipe de auditoria ndo buscou verificar se o programa atingiu os objetivos propostos, mas
analisou aspectos operacionais do programa que poderiam interferir no alcance de tais
objetivos.

Percebe-se que as questdes e achados reforgam umas das conclusdes de Albuquerque
(2006), em sua pesquisa sobre a experiéncia do TCU com ANOP. Esse autor constatou que o
Tribunal concentra-se no critério de desempenho da eficiéncia em seus trabalhos de ANOP.
Esse critério corresponde a aspectos de dificil medigdo, circunstdncia em que a avaliagdo da
eficiéncia se apdia nos controles, nos procedimentos operacionais ¢ nos métodos de trabalho.

O TCU, no Roteiro de Monitoramento (TCU, 2002), registra o entendimento de que a
identificagdo de aspectos que possam aprimorar o desempenho de um programa por si s6 nao
permite produzir as melhorias pretendidas. E necessario garantir a efetiva adogdo das
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propostas para que os efeitos desejados sejam alcangados. Bastos (2002, p. 22) tem opinido
semelhante ao afirmar que “somente a efetiva implementacdo das propostas pode gerar os
beneficios do trabalho de auditoria, em termos de maiores eficiéncia, eficacia, efetividade e
equidade”.

Segundo informagdes da EFS do Canad4, as EFS dos Estados Unidos, do Reino Unido
e da Suécia usam a taxa média de cumprimento de suas recomenda¢des como medida do
impacto de seu trabalho. Esta taxa flutua entre 60% e 75%. O lapso de tempo entre a
realizacdo da auditoria e a realiza¢do da avaliacdo de seu impacto, bem como a metodologia
de avaliagdo utilizada explicam essas variagdoes (TCU, 2002, p. 17). No caso do Programa
Bolsa Familia, a taxa média de cumprimento das recomendac¢des no primeiro monitoramento
foi de 18%, sendo que 82% constaram como “em andamento”.

Embora ndo tenha sido realizado um segundo monitoramento para verificar o
cumprimento completo das recomendagdes, o TCU as considerou como cumpridas, pois o
primeiro monitoramento identificou que as recomendagdes estavam “em andamento” e que a
Secretaria Nacional de Renda de Cidadania do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome — SENARC demonstrou empenho em adota-las, conforme item 7 do
Aco6rdao-TCU n° 9/2006 - Plenério.

Contudo, devido a ndo realizagdo de um segundo monitoramento, no Programa Bolsa
Familia, ndo ¢é possivel saber se foram alcancados os seguintes resultados esperados com a
adocao das recomendagdes:

[...] melhoria do cumprimento e do acompanhamento das
condicionalidades; melhores condi¢gdes de gerenciamento do
programa; maior vinculagdo dos beneficidrios com escolas e unidades
de saude; alcance de melhores condi¢des de saude ¢ educacao; atuacao
mais efetiva do controle social; aumento do nivel de seguranga no
saque de beneficios; melhoria da qualidade do Cadastro Unico;
correcdo na sistematica de pagamento dos beneficios; melhoria do
apoio dos governos estaduais aos municipios (TCU, 2004).

Em razdo da ndo realizagdo de um segundo monitoramento das recomendagdes
resultantes da ANOP no Programa Bolsa Familia, foi necessario recorrer a relatorios de
avaliacdo do PPA e ao sitio do Ministério do Desenvolvimento Social — MDS na internet para
verificar o atual estdgio do Programa. Esses documentos ndo fazem menc¢do ao trabalho
desenvolvido pelo TCU, contudo constam entre as ac¢des desenvolvidas, iniciativas
condizentes com as recomendagdes resultantes da ANOP realizada pelo Tribunal.

Em resposta a atuagdo do TCU, o MDS editou leis, decretos, instrugdes normativas e
operacionais; criou programas de capacitacdo; buscou estabelecer interrelacdes entre os
setores participantes do programa, em nivel municipal, estadual e federal; desenvolveu indices
de gestdo do programa; divulgou informativos aos gestores e beneficidrios do programa, além
de outras atividades.

Nao obstante, as agdes referentes a melhoria da gestdo do programa ndo se limitaram
apenas ao momento do monitoramento, nem somente as determina¢des do Tribunal. Por
exemplo, o MDS promoveu agdes de fiscalizacdo do Bolsa Familia, como auditorias para
verificar irregularidades na concessao dos beneficios - beneficiarios com renda familiar acima
do teto definido e duplicidade de beneficiarios nas bases de dados do Cadastro Unico, por
exemplo.

Outra iniciativa nesse sentido foi a instituicdo da Rede Publica de Fiscalizacao do
Bolsa Familia, que constitui uma parceria entre o MDS, o Ministério Publico Federal, os
Ministérios Publicos Estaduais, Controladoria-Geral da Unido e TCU. Os parceiros tém
responsabilidades definidas e rotinas de trabalho em conjunto (MPOG, 2006, p.64).
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Um aspecto levantado na ANOP e que aparenta ser uma preocupagdo do MDS como
gestor do Bolsa Familia ¢ a disseminacdo de boas praticas de gestdo no ambito do programa.
Em meados de 2006, foi instituido, por exemplo, o Prémio Praticas Inovadoras na Gestao do
Programa Bolsa Familia.

O objetivo dessa medida foi o de estimular a inovacdo, a criatividade e a troca de
experiéncias entre os gestores estaduais € municipais do Programa Bolsa Familia, no que diz
respeito ao Cadastro Unico, gestdo de beneficios, gestdo de condicionalidades, fiscalizagdo e
controle social, programas complementares ¢ acompanhamento das familias. E importante
destacar que, para cada uma das praticas selecionadas no Prémio, o MDS apresentou um
resumo de analise técnica, a partir da avaliag¢do in loco, inclusive com relag@o a perspectiva de
continuidade da agdo (MDS, 2006).

Em 2008, foi divulgada a realizagdo do Observatorio de Boas Praticas na Gestao do
Programa Bolsa Familia®, que apresenta formato similar ao Prémio citado anteriormente, com
o objetivo de identificar, reunir e divulgar boas praticas na gestdo do programa.

Merece destaque o fato de que o cumprimento das recomendagdes ¢ maior quando ha
prazo determinado para cumprimento. Como exemplo, a decisdo do TCU fixou prazo para a
regulamentagdo do controle de condicionalidades e o primeiro monitoramento relata que a
SENARC publicou as Portarias Interministeriais MDS/MEC n° 3.789, de 17 de novembro de
2004 e MDS/MS n° 2.509, de 18 de novembro de 2004, além de desenvolver dois sistemas
informatizados para acompanhar as condicionalidades — o SISVAN e o Sistema de
Acompanhamento da Freqiiéncia Escolar da CEF. Posteriormente, publicou a Portaria
GM/MDS n° 551, de 09 de novembro de 2005, que regulamenta as san¢des em caso de
descumprimento das condicionalidades. Em 2007 foi implantado o Sistema Integrado de
Gestao de Condicionalidades — SISCON, interligado aos sistemas citados (MPOG, 2007, p.
54).

Contudo, como ndo foram realizadas etapas posteriores de monitoramento, embora a
ANOP aparentemente tenha gerado melhorias na gestdo do Programa Bolsa Familia, ndo ¢
possivel mensurar a real contribuicao dessa ferramenta para a melhoria da gestao publica.

Para Bezerra (2006, p. 368), o objetivo da ANOP ¢ a introducdo de medidas de ajuste.
Se este estagio ndo for atingido, o processo avaliativo nao terd obtido éxito. Nesse sentido, ele
acrescenta que o trabalho desenvolvido pelo TCU possui potencial de permitir ou facilitar o
processo de tomada de decisdo dos gestores dos programas auditados.

No entanto, no caso do Programa Bolsa Familia, as recomendacdes foram realizadas,
mas as medidas de ajustes ndo foram acompanhadas plenamente, reduzindo o potencial de
inducdo de melhorias na gestdo do programa.

7. Conclusoes

O objetivo do presente estudo foi analisar a contribuigdo da ANOP para o
aperfeicoamento da gestdo publica, tendo por base a andlise da auditoria realizada no
Programa Bolsa Familia.

Para tanto, fez-se necessario conceituar ANOP e contextualiza-la no ambiente
brasileiro. Observou-se que ndo ha concordancia quanto a melhor nomenclatura para a
auditoria operacional, tampouco ha consenso sobre sua definicdo. Apesar da diversidade
conceitual e metodologica, para as EFS, o objetivo dessa modalidade de auditoria ¢ verificar o
resultado da acdo governamental, no que diz respeito a critérios de desempenho de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

O TCU, em cumprimento a sua atribuicdo constitucional de auxiliar do Congresso
Nacional nas fiscalizagdes operacionais, desenvolveu métodos e aperfeicoou técnicas no

12



EnANPAD XXXV Encontro da ANPAD Rio de Janeiro / RJ —4 a 7 de setembro de 2011

intuito de possibilitar a avaliagdo da efetividade de programas e projetos governamentais.
Além disso, investiu na capacitacao de seus servidores, para que eles estivessem habilitados a
realizar essa fung¢ao.

Apesar de a gestdo publica estar hoje focada na transparéncia dos processos e dos
gastos publicos, publicidade, accountability e compromisso com resultados, a fiscalizagao e
controle das atividades do Estado ainda estdo muito voltadas para aspectos de legalidade.
Entretanto, acredita-se que a administragdo tem progredido no sentido de adaptar-se a essa
nova realidade.

Atualmente, existe uma estrutura legal que proporciona um ambiente favoravel a
avaliacdo, que define caracteristicas de programas, justificativas, objetivos e metas fisicas e
financeiras. No entanto, a administragdo publica ndo estd totalmente preparada para ser
avaliada por seus resultados, visto que os controles e praticas gerenciais sdo inadequados e a
influéncia do modelo burocratico ¢ presente. Dessa forma, € preciso tragar estratégias, propor
indicadores e estabelecer acdes que contribuam para o alcance do fim pretendido.

E nesse contexto que a ANOP atua como coadjuvante e desempenha um papel
fundamental no processo de mudangas e evolucdo que a administragdo publica vem passando.
Por meio da coleta de dados e andlises de informagdes sobre as caracteristicas, legislacao e
metas de um programa de governo, essa modalidade de auditoria propde sugestdes de
melhoria nos processos e avalia a ado¢do de suas recomendagdes, contribuindo assim para o
aperfeicoamento da gestdo publica.

Quanto ao Programa Bolsa Familia, considera-se que a ANOP ndo foi inteiramente
concluida, visto que ndo houve o acompanhamento da adocdo das recomendagdes resultantes
da auditoria. Contudo, observou-se que a ANOP contribuiu para a melhoria da gestao do
Programa Bolsa Familia, especialmente quanto a lacuna regulatoria sobre instancias de
controle social e condicionalidades, preenchida apds as recomendagdes resultantes da ANOP.
Os efeitos das recomendagdes ndo se restringiram ao aspecto normativo e regulatorio.
Constatou-se, também, a adog@o de iniciativas para a expansao do programa, para o estimulo
de boas praticas e para a instituicdo de indicadores. Tais a¢des alinham-se ao objetivo de
mensurar os resultados obtidos.

As recomendagdes da ANOP catalisaram mudancas no inicio da implantacdo do
Programa Bolsa Familia. Porém, a gestdo do programa continuou evoluindo ante aos desafios
impostos, como a necessidade de integracdo do controle de condicionalidades, ampliacdo do
publico-alvo e fortalecimento da fiscalizacdo. O fato de o Programa Bolsa Familia ser o
principal programa social do Governo Federal, no qual ndo ha restricio or¢amentaria nem
descontinuidade de propdsitos, pode explicar essa evolugao.

Por fim, considerando as recomendagdes constantes da ANOP e as melhorias
identificadas no Programa Bolsa Familia, pode-se afirmar que a ANOP ¢ uma ferramenta que
pode induzir melhorias nos programas governamentais, contribuindo para o aperfeicoamento
da gestdo publica.
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