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RESUMO

Este artigo apresenta dois instrumentos de governanca ptblica a disposi¢do das Instituicoes Superiores de Controlo
(ISC), a auditoria de resultados e a avaliagdo de politicas, destinados a promover a accountability e a aprendizagem
no desenvolvimento de politicas publicas. Sdo fornecidas as respetivas definigdes e tipos e, em relagio a auditoria
de resultados, o documento discorre sobre a tensdo entre independéncia e relevincia das préticas de auditoria,
associada as fungdes estilizadas de “cdo de guarda” e de “cdo pastor”. O ambiente regulatério para o desenvolvimento
da avaliagdo de politicas pelas ISC é brevemente descrito. A contribuicao do artigo e o desenho de um conjunto
de pardmetros e contetidos associados a cada um dos dois instrumentos que permite a sua comparagio e evolugio,
contrastando com a tendéncia da literatura que insiste na identificagio de semelhangas e diferengas entre eles.

Palavras-chave: accountability, auditoria de resultados, avaliagdo de politicas ptiblicas, gestdo publica, Institui¢des

Superiores de Controlo.

ABSTRACT

This paper presents two public governance instruments at the
disposal of Supreme Audit Institutions (SAls), performance
auditing and policy evaluation, aimed at promoting
accountability and learning in public policy development.
Respective definitions and types are provided, and in relation
to performance auditing the paper elaborates on the pervasive
tension between independence and relevance of audit practices,
associated with the stylized functions of watchdog and sheepdog.
The regulatory environment for the development of policy
evaluation by SAls is briefly described. The contribution of the
paper is the design of a set of parameters and associated content
for each of the two instruments that allows their comparison and
evolution, contrasting with the trend in the literature to identify
similarities and differences between them.

Keywords: accountability, performance audit, public policy
evaluation, public management, supreme audit institutions.

RESUMEN

Este articulo presenta dos instrumentos de gobernanza piblica
disponibles para las entidades fiscalizadoras superiores (EFS): la
auditoria operativa o de gestion y la evaluacién de politicas, destinadas
a promover la responsabilidad y el aprendizaje en el desarrollo de
politicas piiblicas. Se proporcionan sus definiciones y tipologias y, en
relacién con la auditoria operativa, el documento analiza la tensién
generalizada entre la independencia y la relevancia de las prdcticas de
auditoria, asociada a los estilizados papeles de “perro guardidn”y “perro
pastor”. Se describe brevemente el entorno normativo para el desarrollo
de la evaluacion de politicas por parte de las ISC. La aportacion del
articulo es el disefio de un conjunto de pardmetros y contenidos asociados
para cada uno de los dos instrumentos que permite su comparacion y
evolucién, contrastando con la tendencia en la literatura a identificar
similitudes y diferencias entre ellos.

Palabras clave: responsabilidad, auditoria operativa, evaluacion de
politicas publicas, gestion puiblica, entidades fiscalizadoras superiores.
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INTRODUGAO

A auditoria de resultados (AR) e a avaliagdo de politicas ptblicas (APP) constituem-se como
dois instrumentos ao servigo da governanga publica, entendendo-se esta como os meios
pelos quais se formulam e alcangam objetivos, sendo assegurada a prestagdo equitativa de
servicos publicos, incluindo as atividades destinadas a garantir a confianca nas instituicoes,
e se garante a integridade dos servidores ptblicos, reduzindo o risco de corrupgio (Institute
of Internal Auditors [IIA], 2012; Organization for Economic Co-operation and Development
[OECD], 2016, 2020).

Exm regra, a AR é uma responsabilidade de Institui¢cdes Superiores de Controlo (ISC), e a
APP é atribuida a entidades com diferente natureza e habitualmente integradas na estrutura da
administragdo publica com dependéncia hierdrquica do Poder Executivo (governo). Contudo,
faz também parte do mandato de algumas ISC a APP (Benzerafa-Alilat et al., 2021; Moscovici,
2021; OECD, 2020), nomeadamente da Government Accountability Office (GAO) nos Esta-
dos Unidos e da Cour des Comptes (CdC) em Franca, as quais foram inovadoras nesse contexto.

A par com as auditorias de conformidade e financeiras, as AR sdo uma forma de auditoria
publica (Cordery & Hay, 2021; International Organization of Supreme Audit Institutions [Into-
sai|, 2019f). No setor publico, a “auditoria” engloba um amplo conjunto de atividades, € o seu
ambito estd a aumentar (Grossi et al., 2023). A regulagio internacional da auditoria ptblica
estd cometida a Intosai, fundada em 1953, constituindo-se como a organizacio internacional
representativa das ISC que desenvolve e mantém um quadro de regulagdo da auditoria publica,
com base em principios, normas e guias de orientagéo.

Na segunda metade do século XX, nos paises com sistemas politico-administrativos basea-
dos em democracias representativas, assentes no primado do Estado de Direito e no equilibrio
e controlo dos poderes (checks and balances), na sequéncia da recuperagio das grandes guerras
mundiais, que ditaram o engrandecimento do Estado e da sua dimenséo social, os parlamentos,
que exercem a fiscaliza¢do politica dos governos, confiaram as respetivas ISC ndo s6 o controlo da
legalidade, mas também a avaliacdo da utilizacdo que os governos fazem dos dinheiros ptblicos
na execugdo das politicas piblicas que definem. Foi nesse contexto que comegaram por surgir
nas ISC inspiradas no modelo de Westminster (ou de auditor-geral), principalmente nos Esta-
dos Unidos da América, Austrdlia, Canadd e Reino Unido, instrumentos como as AR e a APP.

Também o advento do paradigma da Nova Gestdo Publica (New Public Management) nas
décadas de 1980 e 1990 impulsionou uma maior relevincia das AR no seio da ISC, as quais
tém sido objeto de extenso estudo académico (e.g. Barzelay, 1997; Funnell, 2015).

As ISC tém desenvolvido instrumentos de auditoria e avaliacdo orientados para o desem-
penho, quer das entidades ptblicas, sistemas administrativos, programas ou politicas publicas,
constituindo um reflexo das fungdes que essas institui¢des podem desempenhar. A adog¢io
desses instrumentos pelas ISC pode resultar também de um fenémeno denominado isomor-
fismo institucional, o qual pode ser de natureza coerciva, mimética ou normativa (Cordery &
Hay, 2021), mesmo entre as ISC de diferentes tradigdes administrativas, designadamente entre
as ISC do modelo de Westminster, como os controladores e auditores gerais, e as do tipo tri-
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bunal, como a CdC francesa, paradigma do modelo continental ou napoleénico (como é o
adotado pelo Tribunal de Contas de Portugal).

Assim, ainda que a distin¢do entre as AR a APP nio esteja definitivamente esclarecida,
nem o debate encerrado, o desenvolvimento de uma melhor compreensdo dos pardmetros em
que pode assentar a comparagio entre aqueles instrumentos poderd contribuir para a interpre-
tacdo das funcoes desempenhadas pelas ISC, enquanto entidades independentes que procuram
reforcar a sua legitimidade em funcdo da relevancia dos seus contributos para o funcionamento
do sistema politico-administrativo e beneficios para a sociedade em geral.

Nesse sentido, o presente artigo tem como objetivos: (1) apresentar a defini¢do, objetivos
e tipologias da AR; (2) salientar as tensdes e o equilibrio que a AR deve evidenciar em termos
de independéncia e relevincia; (3) recortar o conceito de APP, objetivos e tipos, bem como
ilustrar de maneira sucinta como duas paradigméticas ISC com modelos organizacionais dis-
tintos incorporaram nos seus mandatos esse instrumento de governanga publica; e (4) tendo
por base a literatura de referéncia, ilustrar a relacdo entre AR e APP, propondo-se um conjunto
de parAmetros que permitem um comparagio substantiva entre os dois instrumentos de gover-
nanca publica.

AUDITORIA DE RESULTADOS

Fista secgdo apresenta o conceito e os objetivos da AR, uma descrigio sucinta dos diferentes
tipos apresentados na literatura e o equilibrio que é necessdrio encontrar entre a independén-
cia e a relevincia associadas a esse instrumento de governanga publica.

Como as AR sdo concebidas a partir da sele¢do de temas, tépicos e formulacdo de ques-
tdes de auditoria (tal como na investigacdo académica se formulam perguntas de investigagdo),
examinando frequentemente a implementacdo de uma politica ou politicas publicas, abran-
gendo as estruturas administrativas que suportam a sua execugio, elas acabam por suscitar
percegdes acerca da intromissdo das ISC na fungdo politica e executiva (Hazgui et al., 2022).
Isso introduz uma tensdo que desafia permanentemente a independéncia das ISC perante o
Poder Executivo, uma vez que o que estd em causa ¢é saber se um governo estd a fazer bom uso
dos recursos publicos para atingir os seus objetivos politicos.

Definigdo e objetivos

Desde a Declaragido de Lima, produzida no Congresso da Intosai de 1977, que a auditoria
de resultados foi alcancando patamares concetuais e normativos a nivel internacional (Into-
sai, 2019b). Posteriormente, no Congresso da Intosai realizado em Sydney em 1986, ndo s6 se
assumiu o controlo dos resultados como extensao do mandato das ISC, como se estabeleceu
como objetivo desse tipo de auditoria a melhoria da gestdo publica. O conceito entdo aprovado
referiu-a como “[uma] auditoria que se ocupa da avaliagio da economia, eficiéncia e eficdcia
da gestdo do sector publico” (International Congress of Supreme Audit Institutions [Incosai],

1986, citado em Kells, 2011, p. 383).
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As AR (ou auditorias de value for money — VIM) sdo exames independentes, fidveis e obje-
tivos sobre se a despesa publica obedeceu aos principios da economia, eficiéncia e eficicia
(Shand, 2016).

Em Intosai (2019, p. 8), consta uma definicio mais elaborada, em que a AR verifica se
as intervengdes, programas ou institui¢des apresentam um desempenho de acordo com os
principios da economia, eficiéncia e eficdcia (os trés “Es”) e se hd margem para melhorias na
consecucdo desses principios. O desempenho obtido necessita de ser comparado com crité-
rios adequados, e as causas de desconformidade com esses critérios sdo analisadas. O objetivo
¢ obter resposta para as perguntas de auditoria definidas por referéncia aqueles trés principios
e emitir recomendagdes que promovam a conformidade com os critérios atrds referidos.

Ao nivel dos objetivos, a AR visa melhorar o VIM no setor piiblico, a governanca, a accou-
ntability e transparéncia, colocando nova informago no espaco publico, bem como, sempre
que apropriado, produzindo recomendagdes de melhoria (Intosai, 2019d).

Como ponto prévio, importa clarificar que conceito adotamos para accountability, o qual
¢ multifacetado, ambiguo e pode ser perspetivado como uma virtude (um valor norteador do
comportamento dos agentes ptblicos) ou um mecanismo (Bovens, 2010). Assim, conside-
rando a accountability um mecanismo, a qual necessita de transparéncia (informacgio) para ser
efetiva, adotamos a seguinte defini¢do: é uma relacio social e institucional que se estabelece
entre uma entidade que presta contas (accountor) e uma outra que analisa as contas prestadas
(accountee), que decorre num férum puiblico no qual a primeira entidade tem a obrigacio de
explicar e justificar a sua conduta e a entidade que analisa a prestacdo de contas pode colo-
car questoes e efetuar um juizo, o qual pode implicar penalizagdes para a entidade que presta
contas (Bovens, 2007, 2010).

Prosseguindo, aqueles objetivos sdo alcangados porque a AR incorpora um conjunto de
beneficios, nomeadamente por meio da identifica¢do de (Intosai IDI, 2021):

e desperdicios e ineficiéncias na prestagio de servicos puiblicos;

¢ oportunidades de maximizacdo do retorno dos investimentos no setor ptblico;
® riscos para a concretizagdo dos objetivos das politicas publicas; e

e matérias que sdo de preocupagio para os cidadios.

A AR, ao proporcionar uma base de informagio acessivel aos stakeholders, produzindo
conhecimento analitico, pode levar a aprendizagem e melhoria, nio se questionando as inten-
¢oes ou decisdes politicas.

Tipos
A AR tem um largo espectro, e, por esse motivo, a literatura procura identificar e caracterizar
os seus diferentes tipos (e.g., Barzelay, 1997; Bowerman, 1996; Gronlund et al., 2011; Pollitt
etal., 1999).

Uma distin¢do ampla é aquela que distingue entre AR substantiva e AR aos sistemas (sis-
temas de governanca e gestdo) relativamente ao t6pico escolhido. As AR substantivas analisam
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determinadas dimensoes das atividades desenvolvidas, como a economia, eficiéncia e eficicia
(controlo das atividades). As AR aos sistemas incidem sobre as condi¢oes em que as atividades
se desenrolam, e ndo sobre os resultados das atividades (controlo dos sistemas de governanga
e gestdo), em que os critérios de auditoria baseiam-se, por exemplo, em regras e regulamentos
administrativos ou boas prdticas de gestdo. Importa aqui ter presente que, numa determinada
AR, podem coexistir elementos de substincia e de sistemas.

Com base na literatura, a Tabela 1 procura sintetizar os diferentes tipos de AR.

Tabela 1 - Tipos de Auditorias de Resultados

TIPO DESCRICAO

Auditoria d economia

O foco é o exame dos inputs (recursos) no sentido de avaliar se o
custo estd a ser minimizado, assegurando o nivel de qualidade

Auditoria de eficiéncia

Analisa a relagdo entre os outputs (realizagdes) e os recursos
usados na produ¢do de bens e servigos publicos

Auditoria a eficdcia dos
programas

O foco consiste em avaliar se os outcomes (resultados) foram
alcangados

Auditoria d capacidade de
gestdo

Avalia se o auditado tem condi¢des e competéncias para gerir os
processos e programas de modo eficiente e eficaz

Auditoria & qualidade da
informag¢do de desempenho

A informagdo divulgada pelos auditados sobre desempenho é
auditada por referéncia a um conjunto de atributos (e.g., fiabilidade,
relevéncia, tempestividade)

Auditoria & gestdo de riscos

Visa alertar os responsdveis para os riscos que poderdo colocar em
causa o sucesso de uma politica publica

Revisdo de boas prdaticas

O intuito &, por meio de metodologias de investiga¢do, tentar
identificar os fatores que explicam as melhores prdticas
encontradas, permitindo a definicdo de critérios para outro tipo de
auditorias

Revisdo geral da gestdo

E feita uma avaliacdo de uma organizagdo em vez de uma politica
ou programa, procurando identificar as causas de eventuais
problemas de desempenho da organizagdo

Nota: Baseado em Barzelay (1997), Bowerman (1996) e Gronlund et al. (2011).

E de salientar que esses tipos de auditoria estdo associados aos critérios que forem esco-
lhidos, em que podemos ter a coexisténcia de diferentes critérios numa concreta AR, alguns

deles relacionados com a auditoria de conformidade (Gronlund et al., 2011; Pollitt et al., 1999,
pp- 89-92).
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Equilibrio entre independéncia e relevancia

A independéncia das ISC é a base da sua legitimidade social e impacto (Intosai, 2019¢). Posner
¢ Shahan (2014) identificam quatro tipos de independéncia: 1) politica; ii) organizacional; iii)
funcional; e iv) financeira.

A independéncia politica significa que a ISC néo é diretamente influenciada pelo Poder
Executivo (governo) ou Legislativo (parlamento), significando isso que tem a capacidade de
planear e executar as suas auditorias com base em julgamentos e normas profissionais, sem
prejuizo de considerar as expectativas do Poder Legislativo sobre a atividade da ISC. De
facto, podemos equacionar as ISC como um mecanismo ao dispor do parlamento para con-
trolar as atividades do governo. Nesse sentido, Streim (1994) salienta que € a existéncia de
problemas de agéncia no sistema politico que justifica a criagdo de ISC, pois os problemas
decorrentes de risco moral (o governo é visto como um agente do parlamento e pode nio estar
a desenvolver o esfor¢o esperado pelo principal/parlamento na implementacido do programa
do governo) sdo de maior probabilidade de ocorréncia quando as a¢des do agente (governo)
ndo sdo observdveis pelo principal (parlamento). Ora, para se constituirem como um meca-
nismo de produgdo de transparéncia — reduzindo os problemas de agéncia —, as ISC devem
ser independentes.

Relativamente aos restantes trés tipos de independéncia, e em sintese, a independéncia
organizacional estd relacionada com a nomeacio, permanéncia e exoneragio do presidente e
membros da ISC, devendo os critérios estar claramente definidos no quadro legal (e.g., no nivel
de uma lei organica), bem como dispor de autonomia para a gestdo dos seus recursos humanos.
A independéncia funcional refere-se ao acesso irrestrito a informacao relevante, a autonomia
na escolha dos tépicos, metodologias, emissdo de recomendagdes e publicagdo dos relatérios. A
independéncia financeira significa que a ISC determina o nivel de recursos financeiros neces-
sdrios para executar o seu mandato e plano de atividades.

Contudo, o modo como a independéncia e a relevincia sdo interpretadas pelas ISC pode
afetar o resultado das auditorias, no sentido em que poderdo nio ter qualquer impacto na
melhoria da governanga e gestdo publicas, o que indicia uma tensio entre a independéncia e
a relevincia (Lonsdale, 2008; Triantafillou, 2020).

Por exemplo, Triantafillou (2020) argumenta que se o objetivo da independéncia for
interpretado como a emissdo consistente de relatérios com reparos e criticas, salientando em
demasia os aspetos negativos e ignorando os positivos, podem ocorrer efeitos contraproducen-
tes, tais como uma diminui¢do da inovagdo, evitar responsabilidades e mesmo desmotivagio
da administragio publica (Kells, 2011).

Exm sentido oposto, se a relevancia for perseguida em demasia, a ISC pode terminar numa
situagdo de auditar os resultados dos seus conselhos e sugestdes de melhoria, o que pode pre-
judicar a sua legitimidade fundada na independéncia. Nesse contexto, Johnsen (2019) sugere
que a escolha da combinacio entre independéncia e relevincia ¢é afetada pela composi¢io par-
tiddria do parlamento. Por exemplo, se o governo é suportado por uma minoria parlamentar,
as ISC estardo menos predispostas a emitir conselhos para melhorias de modo a evitar serem
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consideradas como favordveis as politicas do governo, secundarizando a sua relevincia por uma
maior perceg¢do de independéncia.

Essa problemitica da relacdo entre independéncia e relevincia estd relacionada com as
duas fungdes gerais identificadas na literatura que as ISC podem desempenhar (Bourne, 2007;
English et al., 2010; Ling, 2003). Nesse sentido, uma das funcdes é a designada fungdo “watch-
dog”, associada a zona de conforto dos auditores e relacionada com o impacto da auditoria na
accountability piblica. Concretiza-se por meio de uma andlise ex post da aderéncia as regras,
normas e expectativas de boa gestdo publica, e o seu resultado ¢ a divulgagio de informacio ao
parlamento e ao publico. A outra é apelidada como funcio “sheepdog”, em que as atividades
da auditoria sdo direcionadas para a melhoria da governanga e gestdo publicas, sugerindo uma
abordagem ex ante e um envolvimento proativo com os auditados. A limitagdo dessa funcio
¢ que pode prejudicar a independéncia necessdria para a funcdo “watchdog” e, desse modo,
diluir as fronteiras entre AR e APP (Pierre et al., 2018). Power (2003) associa a primeira fun¢io
a uma ldgica de imputacio de responsabilidades e a segunda a uma l6gica de aprendizagem,
sugerindo que uma auditoria ideal deve perseguir a combinagio de ambas as l6gicas, pois, em
certa medida, as duas fungdes aqui em apreco (“watchdog” e “sheepdog”) sdo percecionadas
como incompativeis, devido as dificuldades priticas em encontrar um equilibrio entre ambas.

AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

A avaliacdo de politicas é uma das etapas, e tltima, do ciclo das politicas piblicas, sendo as res-
tantes: 1) emergéncia de um problema; ii) inclusdo do problema ou tema na agenda politica;
iii) selecdo de alternativas; e iv) implementagio (Birkland, 2020, pp. 33-34).

Conceptualizacdo e objetivos

Existem diferentes defini¢des de APP ou de avaliacdo de determinada intervencio ptblica com
vista a provocar a mudanga em determinada situagdo. No Reino Unido, o HM Treasury (2020,
p. 9) define avaliagio como a apreciagio sistemdtica da concecdo, implementagio e resultados
de uma interveng¢do. Envolve compreender como determinada intervengio estd a ser, ou foi,
executada, que efeitos teve, para quem e porqué. Também abrange a identifica¢do de melho-
rias no processo e como as concretizar, bem como estimar os impactos e o custo-eficécia.

No quadro das ISC, a avaliacdo de politicas consiste num exame direcionado para a ava-
liagdo da utilidade de uma politica, a qual resulta do seu desempenho em termos de objetivos,
implementacdo, realizacoes (outputs), resultados (outcomes) e impactos finais (impacts), sendo
que esses dois ultimos elementos (resultados e impactos finais) sdo considerados os seus efei-
tos (Intosai, 2019a).

Um passo central na avaliagio consiste em desenvolver uma teoria de compreensio da
mudanga que vai ocorrer com determinada intervengio publica, referida na literatura como
Teoria da Mudanga (Theory of Change). Fla consiste na existéncia de um modelo em que se
identificam os objetivos e como uma intervencéo publica contribuird para os alcancar, impac-
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tando positivamente o sucesso da politica publica. Essa conceptualizagdo permite identificar
todos os outros fatores que possam influenciar a politica ptiblica, o que é necessdrio medir e
monitorizar de modo a compreender se os efeitos obtidos correspondem aos esperados, as causas
do sucesso ou insucesso da politica, para quem a politica estd a aportar beneficios e em que
condi¢des (Birckmayer & Weiss, 2000; HM Treasury, 2020). Trata-se de um roteiro que se apre-
senta com vdrias etapas em que € preciso descrever com rigor e entender os varios passos que
levam ao alcance de uma meta de longo prazo, bem como as conexdes entre as atividades do
programa e os resultados que ocorrem em cada etapa do caminho (Weiss, 1995). Assim, uma
teoria da mudanca é uma explicagio especifica de como uma determinada politica alcangard
(por meio de proje¢do ou previsdo) o que se propde a alcancar (o objetivo).

Tal como a AR, os principais objetivos da APP sdo promover a accountability ptblica e a
aprendizagem necessdria para melhorar a governanca e gestdo publicas (HM Treasury, 2020;
Intosai, 2019a).

Relativamente a aprendizagem, a APP promove: 1) a gestdo do risco de uma determinada
intervengio e sua implementagio; ii) a melhoria das intervengdes em curso ao proporcionar
evidéncia que apoia a tomada de decisoes, auxiliando a gestdo na realizacdo dos resultados; e
iii) o conhecimento daquilo que funciona (e.g., ao nivel da governanca e gestdo), para quem e
em que circunstincias, gerando conhecimento para a conceg¢io de politicas no futuro.

A promogio da accountability a partir da APP decorre sobretudo da evidéncia que é gerada
sobre os efeitos da intervengdo publica, podendo suscitar, por exemplo, processos de accou-
ntability politica, como € o caso das interpelagdes e perguntas dos deputados ao governo, da
comparéncia dos seus membros para justificar a intervencdo publica em comissdes parlamen-
tares especializadas em razdo da matéria, ou mesmo a criacdo de comissdes parlamentares de
inquérito, na sequéncia da informacio veiculada pela avaliagdo de uma determinada politica
publica. Esse argumento também se aplica a AR.

Tipos

Na Tabela 2 efetua-se uma breve descri¢io dos tipos de avaliacio, tendo por base a mais recente
literatura de base profissional (GAO, 2021; HM 'Treasury, 2020; National Audit Office [NAO],
2022; OECD, 2020).

Tabela 2 - Tipos de Avaliagdo de Politicas Publicas

TIPO DESCRICAO

Com um propésito formativo, ou seja, procura examinar em que medida
uma politica (ou programa) estd a ser implementada como pretendido,
produzindo os resultados esperados, em conformidade com os

Avaliagdo do processo (ou . - )
s P requisitos, conce¢do, normas ou expectativas dos stakeholders

implementagdo)

Pergunta a responder: O que se pode aprender com a implementagéo
da politica publica?

(continua)
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Tabela 2 - Tipos de Avaliagdo de Politicas Publicas

TIPO DESCRIGCAO

Com um propdsito sumativo, na medida em que se pretende avaliar se
uma determinada politica (ou programa) atingiu os seus resultados e

Avaliagdo dos resultados -
como esses resultados foram (ou ndo) alcangados

(outcomes)
Pergunta a responder: A politica publica funcionou?
Com um propésito sumativo, mas em que se procura medir os efeitos
de uma politica (ou programa) por meio da estimativa do que teria
Avaliagdo dos impactos acontecido na auséncia da politica (ou programa)

Pergunta a responder: Que diferenca fez a politica publica?

A andlise custo-beneficio procura identificar todos os custos e beneficios
qualitativos e quantitativos associados a uma politica (ou programa),
normalmente expressos em unidades monetdrias.

A andlise custo-eficdcia visa identificar todos os custos para alcangar
uma meta ou objetivo e pode ser usada para identificar a alternativa
com menor custo para atingir aquela meta ou objetivo

Andlises custo-beneficio e
custo-eficdcia

Pergunta a responder: A politica publica justifica os recursos
consumidos?

Avaliacdo de politicas publicas por ISC

Como se dard nota nesta secgio, a ISC dos Estados Unidos foi pioneira na introdu¢io da ava-
liagdo de programas e politicas publicas no seu mandato.

No dmbito da Intosai, a APP mereceu particular aten¢do em 1992, quando foi constituido
um grupo de trabalho sobre avalia¢do de politicas e programas de politicas ptiblicas, composto
atualmente por 26 membros, coordenado pela ISC francesa desde a sua criag¢io até 2022, sendo
atualmente a coordenagio assegurada pela ISC da Suica (mais informagdes sobre o Working
Group on Evaluation of Public Policies and Programs [WGEPPP] em: https://wgeppp.intosai-
community.net/).

Um dos principais resultados desse grupo de trabalho foi a aprovagdo em 2016 pelo Con-
gresso da Intosai da Intosai GOV 9400 (atualmente GUID 9020), um guia de orientagdo na
APP por ISC.

A GUID 9020 (Intosai, 2019a) define as principais caracteristicas da APP, a relagio com
os atores administrativos e politicos responsdveis pela implementagio da politica ptblica, o pla-
neamento da avalia¢do, a condugdo da avaliac¢do e a apresentacio dos resultados, entre outros
aspetos.

A Figura | visa representar o processo, os pontos de contacto com a AR, bem como os ele-
mentos que sdo préprios da APP, tendo por base um modelo 16gico (MacLaughlin & Jordan,

2010).
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Figura 1 - O Processo de Avalia¢do de Politicas Publicas

Eficiéncia

Recursos Realizagdes
(inputs) (outputs)

|

Resultados

(outcomes)

Impactos

Objetivos

Eficacia

Legenda:
() Especifico para a avaliagdo de politicas puiblicas

@ Comum a auditoria de resultados e avaliagdo de politicas publicas

Nota: Adaptado de Intosai (2019a).

Importa aqui precisar os conceitos que sdo especificos da APP, tendo por base a GUID
9020. Ao passo que a relevincia de uma politica publica diz respeito a adequacgio dos seus
objetivos relativamente as necessidades sociais, econémicas e ambientais, a sua utilidade
diz respeito ao mérito da politica, tendo em conta de que modo as realizagdes (bens e servi-
cos puiblicos produzidos) consubstanciam efeitos diretos nos resultados (outcomes) e efeitos
indiretos no nivel dos impactos, esperados ou nio esperados, avaliados por referéncia as neces-
sidades a suprir.

O ponto seguinte descreve de modo muito sintético a introducdo da APP nas missoes de
duas ISC pertencentes a tradigdes e modelos distintos: i) a GAO dos Estados Unidos, a qual se
baseia no modelo de Westminster, instituicdo do tipo Auditor-Geral (Comptroller General) e
que foi pioneira a integrar a APP na sua atividade; e ii) a CdC, na Franga, institui¢io fundada
no modelo napoleénico.

A Government Accountability Office
A ISC GAOQ, liderada por um controlador-geral (comptroller general), foi criada em 1921 por

meio do Budget and Accounting Act como um agente do Congresso, do qual recebe poderes,
responsabilidades e recursos para responder as suas necessidades de obter melhores informagdes
e controlo sobre a despesa publica, nas dimensdes de probidade e legalidade, desenvolvendo,
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a época, também atividades de fiscalizac¢do prévia (por meio da aprovacdo de warrants), inter-
vindo nos processos de aprovagio de despesa, endividamento e receita, tendo-lhe sido também
atribuidas competéncias em termos de normalizac¢do contabilistica (Mosher, 1979).

O desenvolvimento do sistema de planeamento, programacio e orcamentacio (plan-
ning-programming-budgeting system) na década de 1960, a introdu¢io na década de 1970 do
sistema de gestdo por objetivos e da orgamentagio de base zero proporcionaram as condigdes
para que o mandato da GAQ, por intermédio do Congressional Budget and Impoundment
Control Act de 1975 (Chelimsky, 1985, p. 483), fosse expandido para incluir a avaliagio de
politicas publicas, por intermédio de andlises de eficdcia, de custo-beneficio de diferentes alter-
nativas e estudos especiais, fazendo com que algumas recomendagdes vertidas em relatérios
se constituissem como propostas de mudanga nas politicas piblicas. A GAO foi a primeira
ISC a incluir no seu leque de responsabilidades a avalia¢do de programas e politicas (Che-
limsky, 1985; Mosher, 1979).

Atualmente, a GAO examina a utilizagio de recursos publicos, avalia programas e ativi-
dades federais, realiza andlises, indica opg¢des, emite recomendagdes e outras formas de apoio
ao Congresso, para que este desenvolva de modo eficaz o escrutinio politico, as decisdes poli-
ticas e de financiamento. Os instrumentos do GAO sdo: auditorias financeiras, auditorias de
resultados, avalia¢do de programas, outros trabalhos de garantia (attestation engagements), opi-
nides legais, investiga¢des e outros servicos (Shaw, 2016, p. 58).

A Cour des Comptes
A CdC ¢ a ISC francesa, fundada em 1807 pelo Imperador Napoledo. E independente do

parlamento e governo, assentando o seu mandato em quatro missdes: i) julgar as contas ptbli-
cas, verificando o cumprimento das normas de contabilidade piblica pelos gestores puiblicos,
podendo resultar san¢des financeiras; ii) controlar, analisando a regularidade, eficiéncia e efi-
cédcia na utilizacdo dos fundos publicos; iii) certificagdo das contas — decorrente da revisdo em
2001 da Lei de Enquadramento Orcamental francesa (loi organique relative aux lois de finan-
ces — LOLF) — do Estado e da Seguranca Social, visando uma opinido sobre a sua apresentacdo
fidedigna, transparente e apropriada; e iv) avalia¢do de politicas publicas, no quadro geral da
assisténcia da CdC ao parlamento e governo (Benzerafa-Alilat et al., 2021; Moscovici, 2021;
NAO, 2021).

A quarta missdo (avaliacdo de politicas publicas) foi consagrada com a revisdo constitu-
cional de 23 de julho de 2008, que permite a ISC francesa apreciar uma interven¢io publica
para além dos critérios da economia, eficiéncia e eficcia. A avaliacdo centra-se na relevincia
e impacto das politicas piblicas, tendo também em conta a pertinéncia das necessidades que
se pretendem satisfazer com elas (NAO, 2021).
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AUDITORIA DE RESULTADOS E AVALIAGCAO DE POLITICAS PUBLICAS:
PERSPETIVA COMPARADA

Existem quatro formas de pensar na relagio entre AR e APP. Sem qualquer ordem de prioridade,
a primeira consiste em assumir que sdo diferentes. A segunda passa por considerar que a AR ¢é
uma componente da APP. De modo inverso, a terceira defende que a APP é uma componente
da AR. A quarta, que sustenta uma abordagem mais equilibrada, indica que hd semelhancas
e diferencas, consoante os critérios assumidos para a sua comparagio (Barzelay, 1997; Peters
& Pierre, 2020)

Todavia, entendemos que mais importante do que discutir o relacionamento entre as duas
¢ procurar caracterizd-las, ainda que de uma forma estilizada, tendo em conta um conjunto de
pardmetros, em que determinados elementos poderdo coexistir em ambas as praticas e outros, ndo.

Nesse sentido, ap6s se ter procedido nas secgdes anteriores a uma breve descri¢do dos dois
instrumentos em apreco, importa agora sistematizar, com base na literatura, quais os pardmetros
que permitem comparar as duas disciplinas. Desse modo, a Tabela 3 sintetiza os elementos pre-
sentes nas AR e nas APP, com base num conjunto de pardmetros (Barrados, 2020; Chelimsky,

1985, 1996; Divorski, 1996; Intosai, 2019a; Leeuw, 1992; Moscovici, 2021; Pierre et al., 2018).

Tabela 3 — ParGmetros de Comparacdo entre Auditoria de Resultados e Avaliagdo de
Politicas Publicas

PARAMETRO AUDITORIA DE RESULTADOS AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS

Foco Administra¢do das politicas Concegdo das politicas
Economia, eficiéncia, eficdcia, relevéncia e

L . A . utilidade

Critérios Economia, eficiéncia e eficdcia . , .
Identificar também as consequéncias das
politicas ndo previstas

Objeto Entidades e programas Programas

As ISC gozam de ampla
independéncia das entidades ou

Independéncia

programas auditados e do poder
politico

As entidades avaliadoras sdo geralmente
dependentes do poder politico

dos atores Os tépicos de AR sdo escolhidos Os tépicos de avaliagdo sdo geralmente
pela ISC, podendo ter em indicados por terceiras entidades
consideragdo as solicitagdes do
poder politico
Origindria das ciéncias sociais, visando
De acordo com as normas e responder a questdes relacionadas com
orientagdes, associada aos objetivos | a eficiéncia e eficdcia dos programas de
Metodologia de auditoria. De natureza mais politica.

descritiva, estabelecendo factos e
ndo tanto as suas causas (0 qué)

De natureza mais explicativa, orientada
para as causas de um determinado efeito
(o porqué)

(continua)
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Tabela 3 — Parédmetros de Comparagdo entre Auditoria de Resultados e Avaliagdo de
Politicas Publicas

PARAMETRO AUDITORIA DE RESULTADOS AVALIAGAO DE POLITICAS PUBLICAS
Acento tonico na identificagdo de Acento tonico na melhoria da governanga
problemas em vez de proporcionar e gestdo das politicas publicas, com um

Postura aconselhamento para a melhoria da | objetivo de aprendizagem. Pode também

governanga e gestdo das politicas
publicas

servir propositos de recompensa e punicdo
(accountability)

Desenvolvida pela propria entidade
implementadora da politica publica, por
entidades da administragdo publica e/ou
consultores (e.g., empresas, academia)

Posicionamento | Desenvolvida por ISC

institucional Distante do processo politico Pode fazer parte do mandato das ISC
Faz parte do processo politico, estando
mais bem posicionada para aconselhar na
concegdo de politicas
Devido a necessidade de avaliar os
De mais curto prazo, podendo impactos (ver Figura 1), € necessdrio um
Horizonte detetgr probleljnos mais cedo, mas periodo substancial para .que, além dos
temporal extrair conclusdes prematuras sobre | resultados, se produzam impactos na

a utilidade de uma intervencdo
publica

sociedade, muitas vezes incorporando as
perspetivas dos que foram afetados pela
intervengdo publica

Publico em geral, o poder legislativo
(parlamento) e o poder executivo
(governo)

Destinatdrios

L O poder executivo (governo), em regra
dos relatdrios

Alguma literatura sugere que a AR estd a integrar elementos que tradicionalmente esta-
vam associados a3 APP, o que também ¢é demonstrativo do alargamento do 4mbito da AR (Peters
& Pierre, 2020; Pierre et al., 2018). Tendo em conta a Tabela 3, tal significa que determina-
dos elementos da APP referenciados a certos pardmetros, constituindo o seu conteddo, passam
a estar presentes no contetido dos pardmetros da AR. Por exemplo, aspetos metodolégicos da
APP integrarem a metodologia de determinada AR. Quando tal acontece, a AR passa a formu-
lar perguntas diferentes e mais desafiadoras, cuja resposta apela a competéncias analiticas para
a produgdo de conhecimento cientificamente vilido sobre os resultados e impactos de uma
determinada politica publica.

Importa aqui salientar que desenvolver politicas publicas sem uma base apropriada de
conhecimento levard a falhas na andlise dos problemas socioeconémicos e na escolha dos
instrumentos de politica adequados para lhes dar resposta. Assim, devem existir institui¢des
responsdveis por criar esse conhecimento, desenvolvendo praticas como a AR e a APP. Reco-
nhecendo que a base profissional é diferenciada, ambas as praticas (ou disciplinas) produzem
conhecimento que é central para a consecugio dos objetivos da accountability piblica e da
melhoria da governanca e gestdo publicas.
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Em vez de uma competi¢io para ocupar um determinado campo institucional estanque,
a nossa visio consiste numa complementaridade entre a AR e a APP, pois ambas sdo impor-
tantes para a producido de informacio ttil para a qualidade do ciclo das politicas publicas
(ver Secg¢do Avaliacdo de Politicas Piblicas), tornando as intervengoes piblicas mais efetivas,

adequadas as necessidades dos cidaddos, mais responsdveis, mais bem governadas e geridas
(Chelimsky, 1996).

CONCLUSOES

Com o presente artigo, pretendeu-se apresentar uma breve descricdo da AR e da APP como dois
instrumentos de governanca publica, os quais partilham em comum os objetivos: i) da promo-
¢do da transparéncia necessdria para a accountability piblica; e ii) da melhoria da governanga
e gestdo publicas.

Da revisdo da literatura efetuada, parece resultar um trajeto que revela uma certa trans-
feribilidade de aspetos (elementos dos pardmetros identificados na Tabela 3) da APP para o
campo de AR e vice-versa, numa espécie de fertilizagdo cruzada, razio pela qual se mantém
atual o debate sobre os parimetros em que assenta a sua distingdo e elementos que integram
o respetivo contetido.

Entendemos que o maior desafio nio reside tanto na distingdo entre esses instrumen-
tos, mas em saber qual a relevincia deles em termos de utilidade para os decisores ptblicos,
parlamentares e outros stakeholders, enquanto contributos para a promogio da accountabi-
lity, mudanga e melhorias, tanto na atividade administrativa como na formulacio e gestdo
de politicas publicas.

Ao contrdrio da avaliagdo, as AR ndo tém como propésito pronunciarem-se sobre o mérito
dos préprios objetivos de politica publica, a sua utilidade e relevancia. O duplo propésito de
promocio da accountability ¢ de melhoria permite que as AR abordem o sucesso das solugdes
implementadas. Nessas circunstancias, caso influenciem as agendas politicas, contribuam para
a tomada de decisdo, reformulacdo ou até extingdo das politicas publicas, seja por atrairem o
interesse dos decisores politicos, seja porque foram solicitadas pelos parlamentos ou pelos pro-
prios governos, entdo poderd admitir-se que concorrem com as avaliagdes, mas com elas nio
se confundem, uma vez que a génese das ISC que as produzem radica na funcio de controlo
externo, e ndo em unidades técnicas ministeriais ou outras agéncias publicas ou ndo governa-
mentais. Mesmo assim, tal ndo exclui a possibilidade de existirem ISC que realizam AR e APP
(e.g., GAO e CdC), desempenhando explicitamente, e nesse Gltimo caso, um papel mais pré-
ximo da assessoria no processo politico.

Nesse ambito, consideramos que quanto mais relevante a ISC pretende ser junto do res-
petivo parlamento, maior deverd ser a inclusdo de elementos tradicionalmente associados a
APP nas AR ou entdo a APP passar a fazer parte do seu mandato, como aconteceu com a CdC
(Benzerafa-Alilat et al., 2021; Moscovici, 2021), o que poderd ter como beneficio uma melhor
delimitagdo das fungdes “watchdog” e “sheepdog”.
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Podemos entdo sugerir que as APP, quando realizadas por ISC, afastam-nas da funcéo
mais tradicional do tipo “watchdog”, que denuncia, corrige e sanciona, e atraem-nas para outro
perfil funcional, porventura de natureza mais pedagégica, associada a fun¢io de “sheepdog”,
com consideracdo de cendrios e riscos associados, alertas e conselhos, com o objetivo tltimo
de contribuir para a melhoria da governanca e gestdo publicas (Ling, 2003; Viana et al., 2022).

Julgamos que serd de aceitagdo geral que a gestdo e governanca puiblicas, nos seus diferentes
niveis, em sociedades cada vez mais complexas, devem basear-se em evidéncia (ou informacio)
de qualidade, resultando de métodos cientificos, de natureza quantitativa e qualitativa. AAR e
a APP concorrem para a produgéo daquela evidéncia. Contudo, muitas das escolhas politicas,
e dos instrumentos de implementagio associados, tém assentado mais na ideologia do que em
evidéncia cientificamente construida (Peters & Nagel, 2024).

Por fim, considerando a atengéo conferida 8 APP por parte de ISC paradigmaticas (GAO e
a CdC) e da prépria Intosai, poderd estar a ocorrer um fenémeno de isomorfismo institucional
do tipo mimético e/ou normativo, neste caso entre as ISC de diferentes tradi¢des politico-ad-
ministrativas (Cordery & Hay, 2021). O desenvolvimento desse fendmeno ditard no futuro a
dindmica do debate que anima o relacionamento entre a AR e a APP.
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NOTA

Em Portugal, a tradugdo adotada para Supreme Audit Institutions é Institui¢des Superiores de
Controlo. O termo 'controlo' é utilizado em vez de 'auditoria’, por ser mais abrangente e incluir
a auditoria como uma de suas fungdes.
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