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Resumo

A complexidade cada vez maior das demandas sociais, associada a uma limitacao fiscal do
Estado para atendimento das necessidades da coletividade, apresentam um quadro onde a
administragdo publica precisa adotar praticas administrativas mais ageis e flexiveis. 1sso
implica em que os 6rgdos de controle, tanto na esfera interna como externa, adotem
procedimentos compativeis com esse cenario, incorporando certa flexibilidade frente a
demandas sociais e, principalmente, assumindo uma postura proativa e propositiva onde estes
0rgdos sejam capazes de gerar informacdo relevante para a melhoria dos processos de gestao.
A Controladoria Geral da Unido adotou o Programa de Fiscaliza¢do de Recursos Federais por
Sorteios Publicos e incluiu o Programa Bolsa Familia no rol das a¢des fiscalizadas nesse
ambito. Este trabalho busca reunir dados que indiquem a influéncia da a¢do da CGU sobre o
processo de gestdo local do Bolsa Familia. Os dados obtidos sugerem que esta influéncia pode
ser observada nos municipios com uma quantidade maior de beneficiarios do programa de

transferéncia de renda condicionada.
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1. Introducgéo

A Constituicdo Federal promulgada em 1988, no seu artigo 74, estabelece que todos os
poderes da Unido deverdo estruturar mecanismos de controle interno, responsaveis pelo
monitoramento e acompanhamento da legalidade, eficiéncia e eficacia dos atos de cada um
deles. Nesse sentido, a Lei 10.683 de 2003 estabelece que o 6rgdo responsavel pelo controle
interno no poder executivo federal é a Controladoria-Geral da Unido — CGU. No entanto, as
atribuicBes elencadas pelo texto legal estdo muito mais relacionadas a fiscalizacdo e apuracéao
da legalidade dos atos praticados, colocando a verificacdo da eficiéncia da gestdo, presente no

texto da Carta Magna, em um plano acessorio.

O conceito de controle interno tratado atualmente pela literatura especializada em gestéo
publica, auditoria e controle é muito mais amplo do que a mera verificacdo de procedimentos
formais. Ele se estrutura na gestdo publica muito mais proximo ao conceito dado pela
Constituicdo Federal que enxerga o controle interno como uma forma de gerar informacdes
sobre a legalidade dos atos praticados pela administracdo, mas também como uma forma de
avaliar a eficacia e eficiéncia dos recursos aplicados em politicas governamentais o que
possibilita a geracdo de conhecimento que pode aprimorar processos gerenciais na

administracdo publica.

Por meio da implementacdo do Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais a partir de
Sorteios Publicos, a CGU caminha no sentido de ampliar a sua atuacdo para além da
observacao de aspectos legais relativos a execucao de politicas publicas. Criado pela Portaria
CGU n° 247 de 20 de junho de 2003, este programa visa atualmente realizar um processos de

fiscalizacdo aleatdria e periodica de 60 municipios de até 500 mil habitantes a cada ano.

A portaria que criou tal programa deixa claro que seu objetivo é assegurar a correta aplicacdo
dos recursos publicos em beneficio da populacdo. Nesse aspecto ja se verifica a incorporagédo
de um conceito de eficiéncia e eficicia na agdo, uma vez que a maximizagdo do bem estar da
populacdo pressupde uma utilizacdo otimizada dos recursos publicos. Além disso, em
diversos documentos do 6rgdo de controle do poder executivo é possivel encontrar referéncias
a esta acdo como uma forma de gerar informacdes estratégicas para o subsidio a avaliacéo e
aperfeicoamento dos programas governamentais sob responsabilidade dos diversos

Ministérios.



Os aspectos ndo-rotineiros dos processos de fiscalizacdo formal e legalista estdo incluidos no
rol de verificag0es que devem ser feitas pela CGU durante o processo de auditoria nos
municipios, como, por exemplo, o funcionamento efetivo de conselhos municipais quanto a
sua legitimidade, autonomia, participacdo na definicdo da utilizacdo de recursos e

reconhecimento por parte do executivo local.

A partir de 2005, o Programa Bolsa Familia, gerido pela Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania — SENARC, do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS,
passou a ser objeto de fiscalizacdo do programa de sorteios publicos da CGU. Séo avaliados
dois fluxos de recursos. O primeiro trata dos recursos que s@o repassados diretamente pelo
governo federal para os beneficiarios. O segundo trata dos recursos que sao repassados pelo
MDS para os municipios realizarem atividades de gestdo do Cadastro Unico e do proprio

Programa Bolsa Familia.

O Programa Bolsa Familia, instituido pela Lei 10.836 de 2004, estabeleceu uma politica de
transferéncia de renda para familias pobres e extremamente pobres, visando o alivio imediato

da pobreza, a quebra do ciclo intergeracional da pobreza e o desenvolvimento das familias.

O valor monetario da transferéncia de renda é realizado mediante o cumprimento de algumas
condigdes por parte da familia. Primeiramente, é necesséario que a familia esteja dentro do
publico beneficiado pela politica que, atualmente, sdo familias com renda familiar per capita
de até R$ 140,00. Além disso, as familias precisam cumprir as chamadas condicionalidades
do Programa, que se traduzem no acompanhamento da frequéncia escolar das criangas e
adolescentes entre seis e quinze anos que devem estar devidamente matriculados e com
frequéncia mensal minima de 85% da carga horéaria e de 75% para os adolescentes entre 16 e
17 anos. A agenda da saude visa 0 acompanhamento do cartdo de vacinagdo e o crescimento e
desenvolvimento das criangas menores de sete anos. As mulheres na faixa etéria entre 14 a 44

anos também sdo alvo do acompanhamento da salde, principalmente se gestantes ou nutrizes.

A composicdo familiar é determinante para o valor que a familia receberd. O total a ser
recebido depende diretamente da renda familiar e da composicdo da familia. Assim, segundo
0 que esta disposto na Lei, o valor a ser recebido pela familia pode variar de R$ 20,00 a R$
200,00.



Esses aspectos relativos ao repasse dos recursos para os beneficiarios sdo fiscalizados ndo s
pela CGU, mas também pelo préprio MDS, pelo Ministério Publico Federal — MPF,
ministérios pablicos estaduais e Tribunal de Contas da Unido — TCU. Esta rede tem como
objetivo fortalecer o processo de monitoramento e fiscalizacdo das acGes do Programa, sem,

no entanto, comprometer as atribui¢cdes autbnomas de cada 6rgéo.

Com relacdo aos recursos repassados para o0 apoio a gestdo descentralizada, de acordo com a
Portaria n.° 754 de 2010 do MDS, os municipios tém a sua gestdo avaliada pelo indice de
Gestdo Descentralizada Municipal — IGD-M, e recebem recursos financeiros proporcionais ao
indice atingido que é um indicador sintético de desempenho do processo de gestdo do
Cadastro Unico e do Bolsa Familia, que considera a qualidade e cobertura do Cadastro e o

cumprimento de condicionalidades do Programa.

Na verdade, o que a CGU fiscaliza é a aplicacdo desses recursos. No entanto, esse é um tema
que ainda gera polémica, uma vez que 0S recursos sao repassados como remuneragao por um
servico prestado aos municipios e, logo apos o repasse, eles sdo incorporados ao orgamento

municipal.

Porém, de qualquer maneira, o enfoque da CGU, embora ndo totalmente, mas marginalmente
voltado para gerar informac6es que auxiliem a avaliagcdo e o aperfeicoamento do Programa
deve provocar efeitos na gestdo municipal que sao refletidos pelo indice de gestdo utilizado
pelo MDS.

Assim, a hipotese que esta pesquisa busca testar é a de que o processo de fiscalizacdo da
CGU, por meio dos sorteios publicos, € efetivo para a melhoria do processo de gestdo do

Programa Bolsa Familia.



2. Objetivos
2.1. Objetivo geral

Avaliar os efeitos da acdo de fiscalizacdo, por meio dos sorteios publicos da CGU, sobre a

gestdo municipal do Programa Bolsa Familia.

2.2. Objetivos especificos
e Identificar os resultados obtidos pela gestdo municipal decorrentes da acdo da CGU,;

e Avaliar a pertinéncia do IGD-M para mensurar o desempenho da gestdo municipal do
PBF.

e Comparar a acdo da CGU, por meio dos sorteios, em relacdo ao seu papel previsto na

Rede Publica de Fiscalizacéo.



3. Referencial tedrico: Politicas publicas, controle e gestédo

No estado absolutista, o soberano tinha todo o poder concentrado em suas méos, o que lhe
permitia exercer o poder de acordo com a sua conveniéncia pessoal, sem a necessidade de
prestacdo de contas a outros 6rgdos. Esse tipo de organizagdo estatal foi questionada, ainda no
século XVIII, com o surgimento do Iluminismo e a efetivacdo da Revolucdo Francesa. A idéia
inicial de um Estado Democratico aparece associada a um processo de participacdo popular

nas decisbes de governo e ao controle da prdpria atividade estatal.

A ideia de um Estado Democrético traz implicita a ado¢do de mecanismos de controle para
evitar abusos do poder estatal sobre o povo que, em tese, € o detentor do poder politico da
nacdo. Em um primeiro momento, a separacdo entre os poderes é uma forma de controle da
atividade estatal. Trés poderes, que atuam de maneira independente e harmonica, exercem
controle simultaneamente um sobre o outro, buscando evitar abusos, fiscalizando
concomitantemente seus atos e prestando contas uns aos outros. E o chamado mecanismo de
check and balances, evitando assim, ao menos em tese, o0 abuso por parte de um dos poderes
do Estado.

A necessidade de impor controles e freios a atividade do Estado visa evitar o0 abuso por parte
do titular do poder estatal e garantir que sejam prestados 0s servigos previstos na legislagéo.
No Estado absolutista, o soberano tinha poder ilimitado para impor sua vontade da forma
como entendesse. Leis, direitos e garantias poderiam ser concedidas ou negadas de acordo
com a vontade do soberano, sem que este precisasse justificar seus atos ou prestar contas
posteriormente. Por esse motivo, quando a forma absolutista do Estado foi superada, houve
uma preocupacdo em colocar limitacbes ao poder estatal, principalmente no que diz respeito
ao poder deste sobre a vida dos cidadaos, garantindo direitos individuais que ndo poderiam ser
violados pelo Estado, sem o devido processo legal, direito ao contraditorio e direito a defesa.
E neste ponto que surge a primeira geracdo de direitos, os chamados direitos negativos ou
direitos formais, que proibiam a atuacdo do Estado contra garantias relacionadas aos direitos
fundamentais do cidaddo, tais como o direito a liberdade, liberdade de expressdo de

consciéncia e pensamento e ao direito de propriedade. (SUNDFELD, 2003).

A propria doutrina do direito constitucional indica uma evolucdo na conquista de direitos por

parte dos cidaddos. Esses direitos iniciaram-se com 0 supracitados direitos negativos e
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evoluiram para direitos positivos e coletivos que obrigam o Estado a atuar buscando o bem
estar da coletividade. Segundo Moraes (1999), a doutrina juridica, em sua ampla maioria,
entende que existem trés geracOes de direitos, cuja evolucdo indica um estreito
relacionamento com o desenvolvimento do Estado Democratico de Direito. Em um primeiro
momento — com a chamada primeira geracdo de direitos, ou direitos negativos — buscava-se a
garantia de liberdades individuais que ndo poderiam ser simplesmente negadas ou cassadas
pelo Estado, como, por exemplo, o direito a liberdade de locomocéo ou a liberdade de crenca
e culto religioso. Nesse caso, 0s mecanismos de controle exercem um papel voltado para o
reestabelecimento desses direitos quando o Estado atenta contra algum deles de maneira
arbitraria, sem que haja o devido processo legal.

A segunda geracdo de direitos diz respeito a acdo proativa do Estado fornecendo servigos e
bens publicos para a populagdo, seja de maneira universal ou focalizada. Esses direitos
surgem do entendimento que o Estado deve atender necessidades basicas para que direitos
fundamentais, como o direito a vida, por exemplo, sejam preservados. Esta geracdo de direitos
também fundamentou o surgimento de um sistema tributario para captar recursos junto a
populagdo com o objetivo de financiar a prestacdo desses servicos. Neste caso, 0 controle
sobre a acdo estatal ocorre no sentido de promover a prestacdo de servigos de maneira
eficiente e eficaz. E por meio desse principio, por exemplo, que o poder judiciario pode
determinar que o poder executivo forneca um determinado servi¢o para uma pessoa ou para

um conjunto de cidad&os.

No mesmo sentido, ocorre a atuacdo de mecanismos de controle no Estado Democréatico
guando se trata dos direitos de terceira geracdo, que sdo aqueles que garantem a promocao e
preservacdo de bens publicos coletivos, como é o caso dos ecossistemas por exemplo. Em
uma acéo desse tipo, 0s mecanismos de controle atuam em beneficio do bem comum, mesmo

que para isso seja necessaria a confrontacdo com o préprio Estado-administracao.

O surgimento e a consolidacdo dos chamados direitos de primeira geracao estdo relacionados
com a formag&o do Estado Democratico de Direito. Nessa estrutura, o Estado so pode atuar se
estiver amparado na Lei e o questionamento de direitos individuais sé pode ser realizado
mediante um processo legal igualmente previsto nos regulamentos do pais. E o chamado
principio da legalidade, onde a administracéo estatal s6 pode agir se estiver amparada em Lei.
Ja com o surgimento da segunda e da terceira geracdo de direitos, o Estado assume uma

postura pro-ativa, assumindo a obrigagdo de implementar politicas publicas que promovam o
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desenvolvimento social. E nesse espago que surge o Estado Social e Democrético de Direito
(SUNFELD, 2003).

Com o Estado colocando em seu horizonte de atuacdo o objetivo da promocdo do
desenvolvimento social e econémico, torna-se cada vez mais necessaria uma estrutura
administrativa que permita a execucdo de uma série de acdes visando tal objetivo. Quanto
mais atribuicOes, acdes e objetivos sdo incorporados ao Estado, maior sera a complexidade da
estrutura de gestdo que se fara necessaria, uma vez que essa complexidade atinge a estrutura
de gasto do governo e também a estrutura de arrecadacdo do Estado. Frente a esta
complexidade, torna-se necessario um mecanismo de controle eficiente sobre as atividades
estatais em suas mais variadas dimensdes. Nesse sentido, pode-se contextualizar tais acdes em
duas esferas. Além do controle externo, consolidado no proprio processo de fortalecimento da
democracia, hd também mecanismo de controle interno que busca a conformidade e eficiéncia
dentro da prépria estrutura de poder na qual ele esté inserido. (MATIAS-PEREIRA, 2010).

O conceito de controle na administracdo publica nasce da prépria formagdo do Estado
Democratico de Direito, uma vez que, por pressuposto, todo cidaddo tem direito a receber
informacdo fidedigna a respeito da atuacdo do Estado. Os 6rgaos de controle, sejam eles de
carater interno ou externo, tem a funcdo de garantir a geracdo, divulgacdo e a confiabilidade
dessa informacéo®. Um dos fundamentos do Estado Democratico é a publicidade dos atos do
governo em um cenario de transparéncia e relevancia das informacdes, o que pode ser provido
pelos 6rgédos de controle. (DALLARI, 2003).

Por um lado, o controle externo é aquele exercido por um poder sobre o outro, de forma
independente e simultdnea, conforme citado anteriormente. Controle externo “é o que se
realiza por um Poder ou 6rgéo constitucional independente funcionalmente sobra a atividade
administrativa de outro” (MEIRELLES, 2011, p. 715). Assim, o controle externo esta
estreitamente relacionado com a propria formagdo do Estado Democratico de Direito,

constituindo-se em um dos mecanismos de equilibrio do poder.

Por outro lado, o controle interno é definido como:

! E importante destacar que, assim como outros direitos, o direito a informagao néo é absoluto. Neste caso,
excetuam-se as informacdes consideradas sensiveis a seguranca do Estado, conforme artigo V da Constitui¢do
Federal vigente.
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“.. todo aquele realizado pela entidade ou orgdo responsavel pela atividade
controlada, no &mbito da prépria Administracdo. Assim, qualquer controle
efetivado pelo Executivo sobre seus servicos ou agentes é considerado interno,
como interno serd também o controle do Legislativo ou do Judiciério, por seus
orgdos de administracdo, sobre seu pessoal e os atos administrativos que
pratique.” (MEIRELLES, 2011, p. 715).

Segundo Weber (1982), para lidar com a complexidade crescente e a necessidade de
funcionamento eficiente da estrutura do Estado, foram adotados modelos de administracdo
burocratica do Estado. Este tipo de gestdo é baseada em procedimentos formais e pré-
estabelecidos que devem ser seguidos pelos agentes publicos. Assim, toda a acdo do Estado
deve ser prevista anteriormente e traduzida em textos normativos, como leis, decretos e

regulamentos.

Outra caracteristica desse sistema é que ele se baseia em uma forte estrutura hierarquica,
baseada no conhecimento e no mérito, onde os subordinados devem prestar contas aos
superiores, de acordo com as normas geradas por estes e expressas nos textos normativos dos
Orgdos administrativos. Assim, segundo Weber, abre-se espaco para uma estrutura
administrativa eficiente, com 0 acesso aos cargos administrativos por meio de critérios
meritocraticos, expressos e avaliados pela propria estrutura administrativa em questao.
(WEBER, 1982). E importante lembrar que para Weber essa estrutura meritocratica,
hierarquizada e, em grande parte, rigida poderia ser aplicada tanto na administracdo publica

como na administragdo empresarial privada.

Nesse contexto da administracdo burocratica weberiana, a atividade de controle interno esta
relacionada quase que exclusivamente a verificagdo da conformidade legal dos atos
administrativos. Todos os atos e procedimentos dos administradores devem estar amparados
na legislacdo e demais normativos. A elaboragdo destes textos deve buscar a maior eficiéncia
possivel dos atos dos administradores e, assim, seria garantida a gestdo eficiente de toda a

maquina administrativa.

No entanto, a intensificagdo da demanda por politicas publicas por parte dos cidadaos, seja ela
de carater social, seja ela de carater econémico, acompanhada de uma maior complexidade na
implementacdo e gestdo dessas acOes, fez com que a rigidez tipica da administracdo
burocratica ndo ocorresse de maneira eficiente. Frente a um cenario de incerteza cada vez

maior, principalmente apos a Primeira Guerra Mundial, a previsibilidade necessaria para a
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normatizacdo de procedimentos administrativos na esfera puablica ficou fragilizada. Além
disso, a crise fiscal que atingiu os estados nacionais a partir de meados da década de 70 fez
com que fossem iniciados diversos processos de reducdo da participacdo do Estado na
economia e no desenvolvimento social, a despeito das demandas crescentes por diversas
politicas publicas. (HOBSBAWN, 1994).

Assim, foram incorporados novos elementos na gestdo pablica que lhe permitissem uma
maior flexibilidade e agilidade no atendimento de determinadas demanda. A queda nas taxas
de crescimento econdémico e, consequentemente, na arrecadacdo do Estado fez com que a
necessidade de otimizagdo dos recursos publicos para maximizar o atendimento as demandas
por politicas publicas ocupasse um lugar central nas praticas de gestdo. Elementos como 0s
conceitos de governanca, gestao por resultados, eficiéncia e eficacia foram adotados. Alias, a
propria Constituicdo Federal do Brasil coloca a eficiéncia como um dos principios da

administragdo puablica.

A contraposicdo a estrutura administrativa burocratica pode ser encontrada no chamado
modelo de administracdo por resultados, conhecido também como taylorismo, onde o foco do
processo de gestdo esta na produtividade dos recursos utilizados, de acordo um planejamento
prévio. Uma evolucdo do taylorismo pode ser encontrada na Teoria Neoclassica da
Administracdo, em que é proposta uma administracdo por resultados, considerando aspectos
de eficiéncia e eficacia, que passam por processos de quantificacdo, mensuracdo e controle
(CASTRO, 2009).

Com a incorporacdo desses novos elementos na gestdo publica, a atividade de controle interno
deve ir além da mera verificacdo de conformidade legal dos atos administrativos. Avaliacdes
a respeito da eficacia, eficiéncia e efetividade das politicas publicas devem ser incorporados
nessa atividade (MATIAS-PEREIRA, 2010). Isso exige a revisdo e inovagao das praticas dos
orgdos de controle interno que foram consolidadas na abordagem burocratica da

administragdo publica.

No Brasil, a Constituicdo Federal de 1988 prevé a existéncia de mecanismos de controle
externo das atividades do Estado, realizado pelo Tribunal de Contas da Unido — TCU,
conforme consta em seu artigo 71. Por outro lado, a mesma Constituicdo Federal prevé, em
seu artigo 74, a existéncia de sistemas de controle interno nos trés poderes da Unido com as

seguintes finalidades:
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“I — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a
execucao dos programas de governo e dos orgamentos da uniéo;

Il — comprovar a legalidade e avaliar os resultados quanto a eficacia e
eficiéncias, da gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos
orgaos e entidades da administracéo federal, bem como da aplicacao
de recursos publicos por entidades de direito privado;

Il — exercer o controle das operacdes de credito, avais e garantias,
bem como dos direitos e haveres da Unido;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional.

Note-se que no préprio texto da Carta Magna, as acOes de controle interno vdo além da
fiscalizacdo e verificacdo da adequacdo formal e legal dos atos administrativos do poder
publico. No inciso I, uma das atribuicdes expressas é a avaliacdo do cumprimento de metas do
Plano Plurianual — PPA, e no inciso I, fica clara a atribuicdo dos 6rgdos de controle interno
em avaliar a eficécia e eficiéncia dos resultados apresentados. Assim, o texto constitucional da
aos orgaos de controle uma funcdo que vai além de uma verificacdo burocrética e legalista a
respeito da conformidade dos atos administrativos, mas inclui também a avaliacdo de aspectos

de gestdo da maquina estatal.

O modelo de controle interno proposto pela Constituicdo de 1988 se aproxima mais do
proposto pela administracdo por resultados, da Teoria Neoclassica da Administracdo. E
estabelecido um planejamento que prevé recursos e metas mensuraveis e quantificaveis, no
Plano Plurianual, e os gestores publicos devem se guiar por esse planejamento e apresentar 0s

resultados das politicas e programas pelos quais Sao responsaveis.

O modelo de controle interno da Controladoria-Geral da Unido — CGU, esta expresso no
artigo 17 da Lei 10.683 de 2003, e diz que:

“A  Controladoria-Geral da Unido compete assistir direta e
imediatamente ao Presidente da Republica no desempenho de suas
atribuicbes quanto aos assuntos e providéncias que, no ambito do
Poder Executivo, sejam atinentes a defesa do patriménio puablico, ao
controle interno, a auditoria publica, a correi¢do, a prevengdo e ao
combate a corrupcdo, as atividades de ouvidoria e ao incremento da
transparéncia da gestdo no ambito da administracdo publica federal.”
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Embora o foco das competéncias da CGU esteja direcionado para o controle no sentido mais
estrito, buscando a correicdo e prevencdo de irregularidades potencialmente lesivas ao
patrimoénio publico e ao erario, as a¢Ges de auditoria publica e controle interno contém
aspectos relacionados ao processo de gestdo de politicas publicas. Inclusive, no artigo 26 da
Portaria CGU n.° 570 de 2007, que prevé a distribuicdo de atribuigdes internas na CGU, a
Secretaria Federal de Controle Interno tem atribuicdes de avaliacdo da execucdo fisica e
financeira de a¢bes governamentais previstas no PPA e na Lei de Diretrizes Or¢camentarias —
LDO.

Em 2003, a CGU iniciou Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais a partir de Sorteios
Publicos. Conforme a portaria que criou tal programa — Portaria CGU n° 247 de 20 de junho
de 2003 — o objetivo deste programa é assegurar a correta aplicacdo dos recursos publicos em
beneficio da populacdo. Certamente, neste ponto € frisado o carater de avaliacdo da eficiéncia
dos recursos federais para alcancar os resultados previstos.

O Programa de Fiscalizacdo por Sorteios seleciona, anualmente, 60 municipios de até 500 mil
habitantes para verificacdo da conformidade legal e formal na aplicacdo de recursos federais.
Neste processo sdo avaliados diversos aspectos tipicos do processo de controle, como, por
exemplo, existéncia do objeto, valores pagos em conformidade com precos de mercado e
respeito aos processos licitatorios estabelecidos em Lei. No entanto, este programa da CGU
implementou algumas inovagdes. Uma delas estd em incluir uma avaliagdo dos conselhos
municipais que permitem a participacdo da populacdo no controle da gestdo de diversos
programas federais, inclusive o Programa Bolsa Familia. Esta avaliagdo compreende aspectos
relativos a legitimidade, autonomia, representatividade e participacdo dos conselhos

municipais.

Outro aspecto relevante para a gestdo das politicas do governo federal € que um dos métodos
de avaliagdo utilizados pela CGU é a entrevista de beneficiarios dos programas, o que fornece
a percepc¢do do usuario das politicas e pode gerar informagfes para 0 aprimoramento de tais

acoes.

E importante notar que tanto o processo de avaliagdo da atuacdo dos mecanismos de
participacao social e comunitaria, como o contato direto com os beneficiarios dos programas e

acOes, captando a percepc¢do do publico alvo das politicas publicas, sdo capazes de fornecer
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informacdes relevantes para as instancias de formulacdo e de gestdo de a¢cdes governamentais

promoverem um processo de aprimoramento e melhoria da execugdo desses programas.

O Programa Bolsa Familia foi incluido no Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais por
Sorteios Publicos a partir de 2005. Na fiscalizacdo realizada pelas equipes da CGU séo
avaliados aspectos relativos aos recursos direcionados aos beneficiarios e aos recursos

repassados para a gestdo local do Programa.

Ha trés esferas onde ocorre a fiscalizagdo do Programa: por um lado, o préprio MDS €
responsavel pela fiscalizacdo, até mesmo pelas atribuices dadas pela Lei 10.836/ 2004. Nesse
caso, a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — SENARC, por meio da Coordenacdo
Geral de Acompanhamento e Fiscalizacdo, realiza um processo de apuracdo de denuncias e
identificacdo de possiveis irregularidades. Em outra esfera, os 6rgdos de controle da Unido
também possuem atribuicGes de fiscalizagdo do uso de recursos publicos. Esses 6rgdos de
controle séo a Controladoria Geral da Unido — CGU, o Tribunal de Contas da Unido — TCU e
0 Ministério Publico Federal — MPF. Entre as atribuicdes destes 6rgaos, esta a fiscalizacdo do
uso dos recursos do Programa Bolsa Familia, tanto no que diz respeito ao pagamento e
recebimento de beneficios, verificando a conformidade legal do atendimento de critérios
aplicados aos beneficiarios, como no que diz respeito aos recursos destinados a estados e
municipios para apoio a gestdo, decorrentes do Indice de Gestdo Descentralizada — IGD.
Finalmente, outra esfera com atribuicbes de fiscalizacdo € a que inclui as instancias de
controle social do Programa que sdo criadas nos municipios e o proprio poder executivo

municipal que é responsavel pelo preenchimento e registro dos dados do Cadastro Unico.

E necessario considerar que o proprio modelo de gestdo descentralizada do Programa Bolsa
Familia permite a pulverizacdo de processos de fiscalizacdo, uma vez que 0s municipios
atuam ativamente tanto no processo de cadastramento quanto no préprio processo de
fiscalizacdo. Além das prefeituras municipais, a Lei que criou o Programa prevé a criacdo das
Instancias de Controle Social — ICS, com 0 objetivo de acompanhar a implementacédo e a
fiscalizacdo desta iniciativa. Segundo Petersen (2007):

I3

a descentralizagdo torna as agoes mais efetivas € a
possibilidade de fiscalizagdo proxima da populacéo beneficiada
e dos demais atores sociais, como consequéncia tem-se uma
acao mais transparente no plano de acesso a informagdes para
fiscaliza¢do.” (PETERSEN, 2007, p.16)
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A despeito de muitos estudos apontarem uma grande heterogeneidade na atuagdo das
prefeituras e instancias de controle social no processo global de fiscalizacdo, ha experiéncias
municipais que expressam uma atuacao bastante incisiva tanto do executivo municipal, como
dos orgdos de controle social, no processo de apuracdo de denuncias e prevencdo de

recebimentos indevidos, como demonstra o trabalho de Anesi (2010).

No entanto, o planejamento das fiscalizagbes in loco do Programa de Fiscalizacdo de
Recursos Federais por Sorteios Publicos é realizado exclusivamente pela CGU, sendo que as
instancias locais de controle social atuam apenas como objeto avaliado pelo 6rgédo de controle
do governo federal. Ainda ndo ha estudos avaliando o impacto da fiscalizacdo decorrente dos
sorteios na gestdo do Programa Bolsa Familia e das sinergias que podem ser geradas
internamente na Rede Pablica de Fiscalizacdo por meio das acdes da CGU. Mas é possivel
visualizar indicios da existéncia de uma relagdo entre a atividade da Controladoria e melhorias

na gestéo local do Programa em alguns estudos realizados.

Segundo Santana (2008), as acdes da CGU realizadas a partir do Programa de Fiscalizacdo
por Sorteios Publicos causaram impactos positivos nas administracdes municipais. O estudo
em questdo ndo tratou especificamente do Programa Bolsa Familia, mas do conjunto dos
programas que sdo financiados com recursos federais. Verificou-se que a acdo da CGU ndo s
diminuiu a incidéncia de irregularidades no decorrer do tempo, como também elevou o grau

de eficiéncia na gestdo desses recursos, elevando a quantidade de pessoas beneficiadas.

Em um sentido complementar e convergente, Vieira (2009) analisa a pertinéncia da
percepcdo popular a respeito da corrupcdo no Programa Bolsa Familia. A partir das
informacdes colhidas pelas fiscaliza¢Oes realizadas por meio do Programa de Fiscalizacdo dos
Sorteios Pablicos, verificou-se que a percepg¢éo de corrupgédo elevada no Programa que existe
na opinido publica ndo corresponde a realidade, uma vez que o Programa possui um puablico
alvo bem definido, assim como os controles para manter a focalizagdo ao conceder beneficios.
Além disso, a pesquisa dos dados dos sorteios permitiu inferir que a idéia de que o beneficio
do Bolsa Familia induz os beneficiarios a ndo buscar uma insercdo no mercado de trabalho ¢
falsa, pelo menos no que se refere ao estado do Parana, que é o universo da pesquisa. Essas
informagdes possibilitam a reflexdo sobre a forma como a acdo estd sendo implementada

localmente.
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Assim, os estudos até agora realizados com os dados gerados pelo Programa de Fiscalizagdo
de Recursos Federais por meio de Sorteios Publicos tém demonstrado que pode existir uma
relacdo positiva entre a acdo da CGU e a melhoria na gestdo local de politicas federais

aplicadas em nivel local, o que inclui o Programa Bolsa Familia.



19

4. Referencial Metodoldgico

Por muito tempo as atividades tipicas de controle interno concentraram-se somente na reacao
a indicios de corrupcdo e em medidas de correicdo, com pouca reflexdo critica a respeito
dessas agOes. Recentemente, essas atividades tornaram-se objeto de reflexdo na propria
Controladoria-Geral da Unido — CGU, por meio da publicacdo de um periodico, denominado
Revista da CGU, que reune artigos cientificos que tem como objeto essas atividades. A maior
parte dos estudos produzidos possui 0 foco em reflexdes de conceitos e premissas do controle
interno na administragdo publica federal, na atuacdo do 6rgdo de controle interno frente ao
pacto federativo e nas a¢fes de combate a corrup¢do e medidas de correigéo.

Nesse contexto, € interessante destacar o trabalho de Santana (2008) que teve como objetivo
analisar o impacto das auditorias que a CGU realiza por meio do Programa de Fiscalizacdo de
Recursos Federais por Sorteios Publicos na conducdo da administragdo municipal. Os
aspectos analisados por este estudo dizem respeito quase que exclusivamente ao combate a
corrupcdo e adequacdo de atos administrativos municipais a legislacdo pertinente a
transferéncia e utilizacdo de recursos publicos federais. Ndo foram focados aspectos relativos
a indicadores de eficacia e eficiéncia da gestdo desses recursos e 0s respectivos resultados

alcancados.

Observando as limitacBes dos aspectos analisados, definidos no proprio referencial
metodol6gico desse estudo, foram realizadas abordagens utilizando-se um indicador de
eficiéncia administrativa e ferramentas de estatistica descritiva para analisar uma amostra de
39 municipios. O indicador de eficiéncia administrativa utilizado é a razdo entre a quantidade
de constatacbes observadas pela fiscalizacdo da CGU e o total de recursos federais
fiscalizados. O estudo buscou comparar o indicador antes e depois do processo de fiscalizagdo
pela CGU para os municipios selecionados. O resultado obtido aponta para uma relagdo

positiva entre a acdo de fiscalizacdo e melhora no indicador de eficiéncia (SANTANA, 2008).

Este trabalho tem como objetivo avaliar os efeitos da acdo de fiscalizagdo da CGU, por meio
do Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais por Sorteios Publicos, sobre a gestdo do
Programa Bolsa Familia — PBF. A abordagem que se pretende utilizar neste trabalho esta
voltada para uma avaliacdo da gestdo dos recursos considerando os objetivos do Programa

Bolsa Familia.
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O Programa Bolsa Familia foi criado pela Lei 10.836 de 09 de janeiro de 2004. Trata-se de
um programa de transferéncia de renda condicionada, destinado a um publico alvo que se
encontra em situacdo de pobreza e de extrema pobreza. O potencial beneficiario deve
inscrever-se no Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal — CadUnico, e
apresentar renda per capita familiar de até R$ 120,00 (cento e vinte reais)’ para se tornar
elegivel para receber os beneficios do Programa.

E importante destacar que o Cadastro Unico® é um banco de dados que identifica e caracteriza
socioeconomicamente as familias com renda familiar per capita mensal de até meio salario
minimo por pessoa e familias com renda total de até trés salarios minimos. Assim, o universo
de abrangéncia do Cadastro Unico é mais amplo do que o puablico do Programa Bolsa Familia
e, portanto, a inscricdo no CadUnico ndo implica na elegibilidade automética para a familia
receber a transferéncia de renda. Ainda sobre o acesso das familias ao beneficio, faz-se
necessario destacar que os recursos do Programa sdo classificados como despesas voluntéarias
da Unido e, portanto, nem toda a familia que se enquadre nos critérios de elegibilidade sera
beneficiada. A concessdo do beneficio depende da disponibilidade de recursos orcamentarios

na respectiva rubrica.

A composicao do beneficio a ser recebido pela familia depende de sua condicéo de renda e de
sua propria composicdo familiar. Familias com renda familiar per capita de até R$ 60,00
(sessenta reais), recebem o beneficio basico de R$ 58,00 (cinqlienta e oito reais), acrescidos
de beneficios variaveis que sao constituidos por R$ 18,00 (dezoito reais) por cada crianca de
até quinze anos, até o limite de cinco beneficios®. Estas familias ainda podem receber o
Beneficio Variavel vinculado ao Adolescente — BVJ, destinado a familias que tenham em sua

composicao jovens entre 16 e 17 anos, até o limite de dois beneficios.

Para as familias que possuam renda familiar per capita entre R$ 60,01 (sessenta reais e um
centavo) e R$ 120,00 (cento e vinte reais), sdo concedidos somente os beneficios variaveis e

beneficios variaveis vinculados ao adolescente.

Z Os atuais limites de renda familiar per capita para inclusdo no Programa Bolsa Familia, assim como os valores
dos beneficios, foram atualizados pela Lei 11.692 de 2008.

¥ 0 Cadastro Unico de Programas Sociais do Governo Federal foi regulamentado pelo Decreto 6.135 de 2007 e
estabelece os critérios de enquadramento por meio do salario minimo, que sofre reajuste todos os anos. Ja os
critérios de enquadramento de renda do Bolsa Familia sdo fixos pela Lei e somente outra Lei pode altera-los.

* A Medida Proviséria n° 535 de 2011 ampliou o niimero de beneficios variaveis de trés, conforme texto original
da Lei 10.836, para cinco.
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A transferéncia desses recursos € realizada diretamente da Unido para o responsavel legal da
familia beneficiaria, sem a participacdo de intermediarios de qualquer espécie. O recurso é
depositado em conta de beneficio ou conta corrente simplificada na Caixa Econdmica Federal
e 0 beneficiario realiza o saque por meio de cartdo magnético entregue na propria residéncia

da familia.

Para continuar recebendo os beneficios do PBF, a familia assume o compromisso com o
cumprimento de condicionalidades relacionadas a freqiéncia escolar das criancas e
adolescentes e ao acompanhamento da agenda de salde de criancas, gestantes e nutrizes.
Além disso, a familia também assume a responsabilidade de manter o seu cadastro no
Programa atualizado, tanto no que diz respeito a informacdes gerais, quanto a alteragdes em

sua renda.

Além da transferéncia de recursos dos beneficios, realizada nesse fluxo direto entre governo
federal e cidaddo, existem também os recursos transferidos para os municipios com o objetivo

de estimular o aprimoramento da gestédo local.

A mensuracdo da qualidade da gestdo municipal das acbes relacionadas com o Programa
Bolsa Familia é feita por meio do indice de Gestdo Descentralizada Municipal — IGD-M.
Previsto na propria Lei 10.836 e regulamentado pela Portaria n® 754 de 25 de outubro de
2010, o IGD-M pretende ser o indicador da qualidade da gestdo descentralizada do Programa
Bolsa Familia.

O IGD-M é um indicador composto que é obtido pela média aritmética simples de quatro
taxas que se referem aos resultados de gestdo obtidos pela administracdo local: a taxa de
cobertura qualificada de cadastros, a taxa de atualizacdo cadastral, a taxa de acompanhamento

da frequéncia escolar e a taxa de acompanhamento da agenda de saude.

A taxa de cobertura qualificada de cadastros é obtida pela divisdo entre a quantidade de
cadastros no CadUnico do municipio e a quantidade total de familias estimadas® como publico
alvo do Cadastro Unico naquele territorio. Ja a taxa de atualizaco cadastral é a razio entre o
nimero de cadastros validos do CadUnico atualizados nos ultimos dois anos e a quantidade de

cadastros validos na base do Cadastro Unico no municipio. Estes dois indicadores estdo

% A estimativa de familias com o perfil do Cadastro Unico em determinado ano para determinado municipio é
realizado com base na Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — PNAD, do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica — IBGE.
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situados no espectro do Cadastro Unico e buscam mensurar o resultado do esforco e das
praticas de gestdo do municipio na identificacdo e inclusdo de familias potencialmente
beneficiarias ndo s6 do Programa Bolsa Familia, mas também de outras a¢fes que utilizem o

Cadastro Unico.

Em sentido complementar, a taxa de acompanhamento da freqtiéncia escolar é o resultado da
divisdo entre o nimero de criancgas e adolescentes com informacdo de frequéncia escolar que
pertencem as familias beneficiadas pelo PBF com informacdo sobre freqiiéncia escolar, e 0
total de criangas e adolescentes de familias beneficiadas pelo PBF no municipio. A taxa de
acompanhamento da agenda de salde é obtida pela razdo entre o total de familias com perfil
salde com informacdes cobre o cumprimento das condicionalidades da area de saude e o total
de familias com perfil saude. Estas duas taxas estdo relacionadas com o universo de familias
beneficiadas pelo Bolsa Familia no municipio e dizem respeito a capacidade de acompanhar

estas familias.

O IGD-M ¢ a média aritmética dessas quatro taxas e varia de zero a um, sendo que zero € a
pior gestdo possivel e, no sentido oposto, um é a melhor gestdo possivel. Este indicador
composto é utilizado também para repassar recursos financeiros da Unido para 0os municipios

com o objetivo de aprimorar a gestdo local.

A Controladoria Geral da Unido, por meio da fiscalizacdo por sorteios publicos, observa a
execucdo do Programa por estes dois fluxos de recursos: as transferéncias as familias
beneficiarias por parte da Unido e as transferéncias para 0s municipios aprimorarem a sua
gestdo. Em seus apontamentos, as equipes de fiscalizacdo deste érgdo de controle interno do
poder executivo identificam familias que recebem beneficios do PBF, mesmo sem possuir
perfil para isso, e indicam provaveis falhas no processo de cadastramento. Assim, caso 0
municipio busque solugdes para esse problema, isso podera refletir-se na parte relativa ao
Cadastro Unico do IGD-M. No mesmo sentido, as equipes da CGU verificam o
acompanhamento das condicionalidades pelas familias e seu registro, também demonstrando

possiveis falhas que, caso sejam sanadas provocardo uma alteracdo no IGD-M.

Por este motivo, neste trabalho o IGD-M sera considerado como indicador da qualidade da
gestdo do Programa Bolsa Familia.
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Os dados do IGD-M, calculados pela Secretaria Nacional de Renda de Cidadania — SENARC,
do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome — MDS, estdo disponiveis para
um periodo que se inicia em abril de 2006, até junho de 2011, para todos os municipios
brasileiros. Para este trabalho, seréo utilizados os dados de abril de 2006 a abril de 2011,
compreendendo um periodo de cinco anos. O universo a ser analisado compreende todos 0s

municipios do pais.

Uma primeira abordagem de anélise compreendera a divisdo do universo de dados em dois
grupos: aqueles que j& passaram por algum processo de fiscalizacdo da CGU decorrente do
Programa de Fiscalizacdo por Sorteios e aqueles que ndo passaram por tal processo. Do total
de 5.564 municipios existentes no pais, 1.457 ja passaram por essa fiscalizacdo. Ainda devera
ser feito um destaque para a analise dos dados referentes a municipios que ja foram

fiscalizados duas vezes por esse 6rgio de controle interno, o que totaliza 121 municipios®.

Ainda devem ser considerados no agrupamento dos municipios fatores que podem influenciar
no processo de gestdo do Programa, como, por exemplo, a quantidade de habitantes, a
quantidade estimada de familias pobres e em situacdo de extrema pobreza, por regido
geogréfica e a continuidade da gestao politica no municipio no periodo considerado.

Para cada agrupamento realizado, serdo utilizados instrumentos préprios da estatistica
descritiva para avaliar a evolugdo da gestdo. Assim serdo utilizadas medidas de tendéncia
central, especialmente a média aritmética e a moda de cada periodo para o total de municipios
de cada grupo. Em razdo das limitacdes dessas medidas, também serdo avaliadas medidas de
dispersdo, como o desvio padrdo, o valor maximo e o valor minimo, com o objetivo de

verificar possiveis distor¢des na distribuicdo das frequiéncias.

Espera-se, desta forma, obter indicios a respeito do impacto da acdo da CGU sobre a forma
como a administracdo local conduz o Programa Bolsa Familia, possibilitando a identificacdo

de acOes de controle interno mais efetivas sobre o processo de gestéo.

® Estes dados foram obtidos por meio da sistematizacéo dos relatérios de fiscalizagdo da CGU.
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5. Resultados

Para este trabalho foram analisados o indice de Gestdo Descentralizada Municipal — IGD-M,
dos 5.565 municipios do pais. Deste total de municipios, 408 foram fiscalizados pelo
Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais por Sorteios Publicos da Controladoria-Geral
da Unido — CGU, no periodo de agosto de 2008 a outubro de 2010.

A despeito dos sorteios publicos da CGU terem incluido o PBF em seu Programa de
Fiscalizacdo a partir de 2004, ndo foi possivel considerar o intervalo compreendido entre o0s
anos de 2004 a 2011 para analise. Isto porque, a partir do momento em que o IGD passou a
ser transferido, em abril de 2006, o MDS optou por incentivar o resultado do indice,
atribuindo a grandeza um a grande parte dos municipios em um dos seus componentes. A
opcao do MDS se deu exatamente por entender a dificuldade que estes enfrentavam em inserir
familias no Cadastro Unico e fazer a gestdo de Programa, que aquela época, ja visava metas

ambiciosas de enfrentamento a pobreza.

Adicionalmente a este fato, o incentivo permaneceu até 2007 e somente com a publicacdo da
portaria GM/MDS n° 66/2008, 0 MDS estabeleceu que a partir de agosto daquele ano, que 0s
municipios para receberem os recursos do IGD precisariam atingir indice minimo de 0,2 em
cada um de seus componentes (atualizagéo cadastral, validade cadastral, acompanhamento das
condicionalidades de educacdo e salde) e 0,5 no valor total do IGD. Por este motivo, a analise
comparativa e histérica dos municipios objetos de andlise deste estudo, se restringiu ao
periodo compreendido entre agosto de 2008 a outubro de 2010, sendo que o prazo limite,
conforme ja informado, € utilizado pela SENARC ainda no segundo semestre de 2011, por
inconsisténcias detectadas em seu calculo. Neste intervalo, portanto, € que se pode inferir que

os resultados foram efetivamente alcancados pela gestéo local.

Em um primeiro momento, realizou-se uma analise do comportamento do IGD-M agrupando-
se 0s municipios do pafs em fiscalizados e ndo-fiscalizados’, buscando verificar o
comportamento e a dispersdo dos dados de maneira geral. A tabela um mostra os resultados

obtidos para o IGD-M médio dos municipios brasileiros no periodo considerado.

” Os municipios foram considerados fiscalizados caso a ag&o tenha ocorrido em razéo de sorteio no Programa de
Fiscalizagdo de Recursos Federais por Sorteio Publico no periodo de agosto de 2008 a outubro de 2010.
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Tabela 1 — 1IGD-M médio e desvio padréo de municipios fiscalizados e nao fiscalizados
pelo PFRFSP/ CGU — Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — Brasil

Agosto de 2008 Outubro de 2010

Média Desvio Média Desvio

Padrdo Padrdo
Municipios nao 0,756 0,098 0,801 0,089
fiscalizados
Municipios fiscalizados 0,768 0,09 0,812 0,0846
no periodo

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria.

Em relacdo ao comportamento médio do IGD-M, é possivel verificar a mesma tendéncia de
elevacdo dos dois grupos, indicando, por meio da utilizacdo de tal indicador, que a gestao
municipal do Programa Bolsa Familia teve uma melhora qualitativa.

Percebe-se também que a evolucdo do IGD-M dos dois grupos € muito proxima, embora 0s
dados relativos ao grupo dos municipios fiscalizados mantenham-se em um nivel superior a
dos municipios ndo fiscalizados. No entanto, 0 comportamento € tdo préximo gue, enquanto o
indicador dos municipios fiscalizados variou 0,044 ponto no periodo considerado, o indicador
dos municipios nao-fiscalizados variou, no mesmo sentido, 0,045. O gréafico um expressa esse

certo paralelismo no comportamento dos dois grupos que estdo sendo analisados.
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Gréfico 1 — Evolucéo do IGD-M médio de municipios fiscalizados e néo fiscalizados pelo
PFRFSP/ CGU — Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — Brasil
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Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria.

No que tange a dispersdo dos dados, verifica-se comportamento semelhante entre os dois

grupos indicando para uma maior convergéncia entre os resultados obtidos pelos municipios.

Em uma primeira e superficial analise, verifica-se que o comportamento dos dois grupos €
muito semelhante, embora, como ja foi citado, o desempenho dos municipios que passaram
por fiscalizacdo da CGU se mantenha sempre mais elevado do que 0s municipios ndo-
fiscalizados. No entanto, esses dados ndo permitem uma verificagdo mais precisa da
influéncia que as fiscalizacbes do 6rgdo de controle possam ter sobre a gestdo. Aspectos
regionais, populacionais, politicos, entre outros podem estar no conjunto de fatores que

influenciam e tornam os municipios mais sensiveis ao processo de fiscalizacao.

No que diz respeito a aspectos regionais, a analise dos dados considerando-se unicamente o
espectro nacional pode diluir especificidades locais que podem tornar a fiscalizacdo mais
influente sobre o processo de gestao local. Assim, também deve ser verificada a evolucao do
IGD-M por estados.



27

Tabela 2 — Variacdo do IGD-M médio de municipios fiscalizados e néo fiscalizados pelo
PFRFSP/ CGU - Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — por UF — Brasil

Variagdo absoluta Variagdo relativa (em %)

UF Nao Fiscalizados Nao Fiscalizados
Fiscalizados fiscalizados

AC 0,0820 -0,0100 11,39% -1,27%
AL 0,0701 0,1077 9,27% 14,75%
AM 0,0598 0,0133 7,82% 1,58%
AP 0,0185 0,0333 2,48% 4,57%
BA 0,0821 0,0903 10,65% 12,09%
CE 0,0549 0,0665 6,69% 8,21%
ES 0,0192 -0,0100 2,61% -1,28%
GO 0,1000 0,0477 14,23% 6,31%
MA 0,0846 0,0770 11,07% 9,84%
MG 0,0370 0,0547 4,87% 7,35%
MS 0,0306 0,0144 4,36% 2,04%
MT 0,0283 0,0344 3,78% 4,73%
PA 0,0383 0,0613 4,94% 7,72%
PB 0,0572 0,0495 7,12% 6,06%
PE 0,0659 0,0285 8,30% 3,50%
Pl 0,0661 0,0585 8,31% 7,20%
PR 0,0256 0,0333 3,32% 4,35%
RJ 0,0006 0,0900 0,08% 12,57%
RN 0,0736 0,0432 8,94% 5,14%
RO 0,0320 0,0014 4,45% 0,19%
RR 0,0758 0,0433 10,25% 6,05%
RS -0,0014 -0,0359 -0,20% -4,71%
SC 0,0016 0,0131 0,21% 1,84%
SE 0,0634 0,1075 8,01% 14,70%
SP 0,0369 0,0234 5,19% 3,20%
TO 0,0402 0,0050 5,09% 0,59%

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria.

A tabela dois expde dos dados da evolucdo do IGD para municipios que passaram pelo
processo de fiscalizagdo da CGU e para 0os municipios que ndo passaram. Os dados estdo
dispostos em grandezas absolutas, o que permite verificar em quantos pontos o IGD-M dos
municipios daquele estado foi alterado. Nas duas Gltimas colunas, a variacdo dos dados foi

colocada de maneira relativa, demonstrando qual a variacdo percentual do IGD-M dos
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municipios do estado. Todos os dados referem-se a média do IGD-M dos municipios das

fronteiras estaduais.

Percebe se uma grande heterogeneidade no comportamento do IGD-M nos estados, tanto para
0s municipios que foram efetivamente fiscalizados pela CGU, como nos municipios em que
ndo ocorreu essa agdo. Em uma primeira andlise, notam-se dois tipos de movimento na

evolucéo dos dados.

Em primeiro lugar, ha um comportamento que evolui de acordo com a hip6tese adotada neste
trabalho que é a de que municipios fiscalizados apresentam uma melhor evolucéo do IGD-M
do que os municipios ndo fiscalizados. Essa situacdo estd presente em onze estados da
federacdo. Destacam-se os estados de Alagoas, Sergipe, Bahia e Rio de Janeiro. No caso dos
dois primeiros, a melhoria do indicador ocorreu em ambos 0s grupos — fiscalizados e néo
fiscalizados — sendo que o primeiro grupo teve uma variacdo positiva maior do que o segundo
grupo. No caso do estado do Rio de Janeiro nota-se 0 mesmo comportamento, porém em uma
intensidade maior. Enquanto o IGD-M dos municipios ndo fiscalizados praticamente ficou
estagnado, com um crescimento de 0,08%, os municipios que passaram pelo processo de
fiscalizagdo da CGU apresentaram um crescimento do indicador de 12,57%.

O outro movimento identificado vai no sentido contrario do que ocorre no grupo anterior.
Neste caso, a evolugdo da média do IGD-M do grupo dos municipios nédo fiscalizados € maior
do que ocorre com os municipios sorteados e fiscalizados pelo 6rgéo de controle. Os outros
quinze estados-membro da federacdo estdo nessa situacdo. E ainda € possivel destacar entre

estes, trés comportamentos proprios.

Doze estados apresentam evolugdo positiva nos dados dos dois grupos de municipios, no
entanto, 0os municipios nédo fiscalizados apresentam uma evolu¢do maior no IGD-M do que o

outro grupo.

Adicionalmente, os estados do Acre e do Espirito Santo apresentam uma evolugdo positiva
nos dados dos municipios néo fiscalizados e um comportamento negativo no indicador médio
dos municipios fiscalizados. J& o caso do Rio Grande do Sul é mais marcante, uma vez que
no caso dos dois grupos ocorreu um movimento negativo na evolucdo do IGD-M. Neste
estado, no caso dos municipios ndo fiscalizados, a retracdo a média do indicador foi de 0,20%,
enquanto para os municipios fiscalizados a retracdo foi de 4,71%. Estes trés estados — Acre,
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Espirito Santo e Rio Grande do Sul — ndo apenas apresentaram um desempenho melhor entre
0s municipios nao fiscalizados pela CGU, como também apresentaram uma piora nos indices
de gestdo dos municipios que foram fiscalizados pelo 6rgdo de controle interno do poder

executivo.

O quadro desenhado pela tabela dois aponta para um quadro de heterogeneidade no
comportamento da evolucdo do IGD-M médio dos municipios por estado, ndo permitindo, em
um primeiro momento, estabelecer uma conclusdo confiavel sobre a relacdo entre a
fiscalizacdo dos municipios que recebem recursos federais do Programa Bolsa Familia e a
evolucéo dos indicadores de gestéo.

No entanto, ao analisar o quadro tracado pela tabela acima, é possivel notar que, embora em
menor nimero, 0s onze estados onde os municipios fiscalizados apresentam uma evolugéo do
IGD-M médio superior aos municipios ndo fiscalizados representam mais da metade
(51,21%) do publico alvo do Bolsa Familia. Assim, os dados levantados sugerem que
territérios mais populosos apresentam uma correlacdo positiva entre 0 IGD-M e o tamanho da
populacdo local. Esta hip6tese sugerida pelas informacGes expressas acima pode ser analisada
verificando-se o movimento temporal do indicador considerando-se o tamanho da populagéo

elegivel para os beneficios do Programa Bolsa Familia.

A escolha do puablico alvo elegivel para o Bolsa Familia como variavel para analisar o
desempenho da gestdo ocorre em virtude de que a quantidade de familias pobres e
extremamente pobres tem implicacdo direta no processo de gestdo do Programa. Uma das
atividades de gestdo que estdo incluidas no rol de atribuicdes dos municipios é a localizacéo,
identificacdo e cadastramento do publico elegivel. O desempenho do municipio no que se
refere a essa variavel €, inclusive, considerada no calculo do proprio IGD-M, no que tange a

taxa de cobertura do Cadastro Unico.

Na tabela trés, € possivel visualizar a variacdo relativa dos dados do IGD-M para 0s
municipios em relacdo a quantidade de familias pobres ou extremamente pobres em cada
territério local. Os dados para estimativa da quantidade de familias pobres e extremamente
pobres por municipio foram obtidos a partir da metodologia dos Mapas da Pobreza do IBGE
que utilizou dados da PNAD, conforme explicitado na Portaria n.° 754 de 2010 do MDS.
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Tabela 3 — Variacdo do IGD-M médio de municipios fiscalizados e néo fiscalizados pelo
PFRFSP/ CGU - Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — por familias elegiveis — Brasil

Variagao absoluta Variagao relativa (em %)
Quantidade de Nao Fiscalizados Nao Fiscalizados
beneficios por Fiscalizados Fiscalizados
municipio
0a 500 0,0412 0,037 5,5 4,85
501 a 1.000 0,0477 0,0513 6,28 6,62
1.001 a 2.000 0,0514 0,0299 6,73 3,87
2.001 a 5.000 0,0458 0,0537 6,01 7,01
5.001 a 10.000 0,0187 0,059 2,46 7,57
Acima de 0,0105 0,0417 1,47 5,71
10.000

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria

Os municipios que possuem uma quantidade menor de familias pobres e extremamente pobres
apresentam uma situacao onde a evolucdo do IGD-M nos municipios ndo-fiscalizados € maior
do que a evolucdo nos que foram fiscalizados. O mesmo ocorre na faixa intermediaria de
municipios que possuem de 2.001 a 5.000 familias em situacdo de vulnerabilidade econdmica,
conforme previsto no texto legal do Programa Bolsa Familia. No entanto, diferentemente da
andlise anterior, onde foi utilizada a ¢tica da divisdo territorial, nenhum dos grupos de
municipios apresentou uma retracdo no IGD-M. Nesse sentido, € importante destacar que isso
ocorre em razdo do uso da média aritmética, que, como ja foi amplamente alertado na
literatura especializada, traz os valores para uma medida de tendéncia central. Neste ponto é

importante fazer mengéo as medidas de dispersdo dos dados nos dois casos.

No caso apresentado na tabela dois, com a analise por unidade da federacdo, a distribui¢do das
médias do IGD-M dos municipios, organizados de acordo com esse critério territorial,
apresentou desvio padrao de 0,052. Ja no caso da distribuicdo das médias do indicador para 0s
municipios agrupados pelo critério do tamanho da populagédo elegivel ao Programa Bolsa

Familia, conforme descrito na tabela trés, o desvio padrdo foi de 0,030.

O fato do desvio padréo da forma de agrupamento por tamanho do pablico alvo no municipio
ser menor do que a mesma medida de dispers@o para o agrupamento por unidade territorial —
no caso, os limites do estado-membro da federacdo — sugerem que as similaridades nos

aspectos referentes a gestdo do Programa Bolsa Familia estdo mais relacionadas a quantidade
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de familias pobres e extremamente pobres que precisam ser atendidas do que & unidade
politico-territorial. A tabela trés corrobora esta hipotese.

Conforme citado anteriormente, todas as faixas de tamanho do publico alvo apresentaram
variagdes positivas para IGD-M dos municipios. Nos municipios que possuem de zero a 500 e
de 1.001 a 2.000 familias em situacdo de elegibilidade a situacdo apresentada foi de um
desempenho melhor dos municipios ndo-fiscalizados do que dos municipios fiscalizados, no
periodo considerado. A faixa de municipios que tem de 501 a 1.000 familias nessa situacéo
apresentou um desempenho melhor dos municipios fiscalizados em relagdo aos néo
fiscalizados. No entanto, essa diferenca foi de menos de 0,4 ponto percentual. Assim,
podemos considerar que nos municipios com publico alvo abaixo de 2.000 familias elegiveis
ndo ha indicios de que o processo de fiscalizacdo da CGU tenha influenciado positivamente o

processo de gestdo do Programa Bolsa Familia.

Outra situacdo € encontrada nos municipios com mais de 2.000 familias elegiveis. Nos
municipios que estdo dentro deste critério verifica-se que, quanto maior a quantidade de

familias nessa situacdo, melhor é a evolucéo do IGD-M.

Nos municipios com quantidade de familias elegiveis entre 2.000 e 5.000, os municipios
fiscalizados obtiveram uma melhoria de um ponto percentual acima da média dos municipios
ndo-fiscalizados. Entre os municipios fiscalizados que possuem entre 5.000 a 10.000 familias
elegiveis, a melhoria no IGD-M foi 5,11 pontos percentuais acima da média dos municipios
que ndo foram fiscalizados pelo programa de sorteios da CGU. No caso dos municipios com
mais de 10.000 familias elegiveis, os municipios fiscalizados pelo 6rgdo de controle
apresentaram uma melhoria no indicador de gestdo de 4,24 pontos percentuais acima da

melhoria dos municipios ndo-fiscalizados.

Os dados apresentados na tabela trés sugerem fortemente a existéncia de uma correlacdo
positiva entre 0 tamanho do publico alvo do Programa Bolsa Familia no municipio e a

sensibilidade destes ao processo de fiscalizagéo da Controladoria Geral da Unido.

Uma outra forma de anélise dos dados € a analise longitudinal, observando a maneira como o
IGD-M dos municipios evoluiu frente aos diferentes sorteios em relacdo a evolucdo dos
municipios que ndo foram fiscalizados. A tabela quatro demonstra a variagdo absoluta e a

variacdo percentual no indicador de gestdo dos municipios fiscalizados em cada sorteio.
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Tabela 4 — Variagdo do IGD-M médio de municipios fiscalizados pelo PFRFSP/ CGU —
Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — por sorteio — Brasil

Sorteio Variacao Variagdo relativa (em
absoluta %)
27 0,0580 6,71
28 0,0461 5,94
29 0,0470 6,15
30 0,0623 8,22
31 0,0420 5,11
32 0,0295 3,84
33 0,0267 3,40

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragao propria

Para fins de analise e comparagdo dos dados apresentados na tabela quatro, é necessario
contrastar essa situacdo com os dados obtidos para 0os municipios que ndo foram fiscalizados
pelo programa da CGU. Este grupo de municipios apresentou uma variacdo positiva de
0,0436 na média dos IGD-M, o que representa um acréscimo de 5,76 por cento em relacdo ao
inicio do periodo analisado. Ao comparar os dados dos municipios ndo-fiscalizados com os
dados relativos aos diferentes sorteios da CGU, é possivel notar a existéncia de dois

movimentos.

Em um primeiro momento, percebe-se que o IGD-M médio dos municipios fiscalizados é
maior do que o indicador dos municipios sem fiscalizacdo, sugerindo uma correlagdo positiva
entre fiscalizacdo e melhoria da gestdo municipal do Programa. E o que pode ser observado
no comportamento do indicador dos municipios que passaram pela fiscalizagdo nos 27°, 28°,
29° e 30° sorteios. No caso dos municipios que participaram do 30° sorteio, a diferenca entre a
melhoria da gestdo do Bolsa Familia entre municipios fiscalizados e ndo-fiscalizados atinge

2,46 pontos percentuais.
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Graéfico 2 — Evolucéo do IGD-M médio de municipios fiscalizados e ndo fiscalizados pelo
PFRFSP/ CGU - do 27° ao 30° sorteio — Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — Brasil

0,8400
0,8200 '/*//\—\\_//\\4
0,8000
— o]
0,7800 27
— ) 80
/\/\~\ /
0,7600 - 299
— 3 ()2
0,7400 == Sem fiscalizagdo
0,7200
0,7000 T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1
P P P O @ OO OO OO0
PFEPLFPFIFIPFHFLPLIHFPITITOOL
'b°0° o&' be’/" & 'Sok ’QQ '25’00 o&' be’x & '50K '\°° Q?oo o&

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria

O grafico dois mostra a evolucao temporal do IGD-M para 0os municipios que foram incluidos
nos 27°, 28°, 29° e 30° no periodo de agosto de 2008 a outubro de 2010. Os municipios que
fizeram parte desses sorteios apresentaram no final do periodo um IGD-M médio superior aos

municipios que ndo foram fiscalizados.

E possivel notar que, independente do municipio ser fiscalizado ou ndo pela CGU, as linhas
de evolugdo do IGD-M apresentam o mesmo formato, demonstrando comportamentos
semelhantes, embora em dimensdes diferentes. Algumas pequenas alteracbes em relacdo a
uma linha de tendéncia podem ser notadas, como é o caso dos municipios que foram
fiscalizados no 27° e 30° sorteios. No caso deles, o IGD-M médio dos municipios estava
abaixo ou no mesmo nivel dos municipios que ndo passaram por fiscalizacdo. No final do
periodo, em outubro de 2010, os municipios enquadrados nesses dois sorteios ja apresentavam

indices de gestao superiores aos ndo-fiscalizados.
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O gréfico trés expde a linha evolutiva do IGD-M dos municipios fiscalizados nos 31°, 32° e
33° sorteios. Para este grupo de municipios o comportamento ¢ diferente daquele descrito para
0 grupo dos sorteios anteriores. Enquanto aquele grupo apresentava curvas de formato
semelhante entre eles, inclusive com o grupo de municipios ndo fiscalizados, o grupo de
municipios incluidos em sorteios mais recentes, apresenta curvas com comportamento

diferente entre elas, principalmente no periodo mais recente, entre junho e outubro de 2010.

Com excecdo dos municipios incluidos no 32° sorteio, todos 0s outros municipios, que
passaram por fiscalizacdo nos outros sorteios, apresentam um IGD-M maior do que o indice
de gestdo de municipios ndo-fiscalizados. No entanto, cabe destacar que a evolucdo da média
do indice para esses municipios ocorreu em ritmo inferior ao ritmo dos municipios que nao

passaram pela fiscalizacdo do programa de sorteios do érgdo de controle interno.

Gréfico 3 — Evolucdo do IGD-M médio de municipios fiscalizados e néo fiscalizados pelo
PFRFSP/ CGU - do 31° ao 33° sorteio — Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — Brasil
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Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria
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Uma hipétese explicativa pra esse comportamento das curvas do IGD-M médio dos
municipios fiscalizados nos sorteios mais recentes pode residir no fato de que, pelo fato
dessas fiscalizacbes terem sido feitas somente a partir de junho de 2009, os seus efeitos
praticos no processo de gestdo municipal do Programa Bolsa Familia necessitariam de um
periodo maior para alterar o rumo dos indicadores de gestdo. De fato, os municipios incluidos
no 31° sorteio, realizado no segundo semestre de 2009, é o que apresenta melhores resultados
entre 0s grupos de municipios analisados no grafico, demonstrando um movimento de

aumento do indicador a partir de junho de 2010.

O Programa de Fiscalizacdo de Recursos Federais por meio dos Sorteios Publicos inicia-se
com o processo de sorteio que é realizado por meio de um procedimento aleatorio que utiliza
0 sistema de sorteios das loterias administradas pela Caixa Econdmica Federal. E a partir
desse procedimento que sdo definidos os municipios que serdo fiscalizados pelas equipes de
auditoria e controle interno da CGU. Durante um semestre sdo realizadas as anélises
documentais e visitas in loco que gera um relatério apontando as inconsisténcias e possiveis
irregularidades. Enquanto sdo feitas as diligéncias do 6rgdo de controle interno aos
municipios, ocorre também o requerimento de informacGes e esclarecimentos aos gestores
publicos locais responsaveis pelos programas e acdes do governo federal que estdo sendo
fiscalizadas. O relatério com a descricdo da situacdo encontrada e com sugestdes de
providéncias a serem tomadas € enviado ao gestor municipal e também ao gestor federal
responsavel pelo programa em anélise. Depois desse processo, que pode se estender por um
periodo superior a um semestre, é que os gestores dos varios niveis governamentais analisam
a pertinéncia e propde alteracdes na forma de gestdo. Considerando-se que o esfor¢o politico e
administrativo para implementar inovacGes gerenciais na administracdo publica demanda
tempo, € razoavel considerar um periodo de um pouco mais de um ano para que essas
mudancgas produzam resultados mensuraveis por meio dos indicadores de gestdo, como 0
IGD-M.

Esse raciocinio parece ser corroborado pelos dados apresentados no grafico trés. Nota-se,
conforme citado anteriormente, que 0s municipios participantes do 31° sorteio j& apresentam
uma melhora no indice de gestdo em outubro de 2010, acompanhando uma trajetdria positiva
iniciada em junho de 2010. J& os municipios que foram contemplados no 32° sorteio
apresentam um comportamento positivo e um aumento na média do IGD-M a partir de

setembro de 2010. Por outro lado, os municipios que foram fiscalizados no 33° sorteio ainda
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ndo apresentam um movimento de alta na média do indice de gestdo o que pode ser explicado
pelo fato de a fiscalizacdo da CGU ter sido realizada ainda no ultimo semestre de 2010, ndo
havendo tempo habil para produzir as informacfes que podem embasar um processo de

revisao na gestdo municipal do Bolsa Familia.

De qualquer maneira, os dados expostos, tanto no grafico dois como no grafico trés, indicam
que 0s municipios que participaram do processo de fiscalizacdo por sorteios apresentaram
uma média do IGD-M superior aos municipios que nao foram fiscalizados, o que sugere, em
algum grau, que a fiscalizacdo da CGU atua na evolugdo da gestdo municipal do Programa

Bolsa Familia, como uma variavel explicativa.

A evolucdo temporal dos municipios sorteados no programa de fiscalizagcdo em questdo pode
ainda sofrer influéncia do tamanho do publico elegivel para o Programa nos municipios
analisados, como citado anteriormente. A tabela 5 apresenta a composi¢do dos grupos de

municipios dos sorteios por tamanho do pablico alvo.

Tabela 5 — Municipios fiscalizados pelo PFRFSP/ CGU por tamanho do publico elegivel
para o Programa Bolsa Familia — Agosto de 2008 a Outubro de 2010 — por sorteio —
Brasil

Sorteio  Municipios Municipios
com menos com mais de
de 2.000 2.000 familias

familias elegiveis
elegiveis

27 39 20

28 36 20

29 34 26

30 41 16

31 42 16

32 45 15

33 41 16

Fonte: DEOP/ SENARC/ MDS. Elaboragéo propria

As informacdes fornecidas pela tabela acima indicam que a propor¢do entre 0s municipios
com menos de 2.000 familias elegiveis para o Bolsa Familia nos municipios e com mais de

2.000 familias tem se alterado entre o 27° e o 33° sorteio. Enquanto no primeiro sorteio
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analisado no periodo considerado neste trabalho 66,7% dos municipios sorteados possuiam
menos de 2.000 familias elegiveis, no Gltimo sorteio considerado essa propor¢do havia se
elevado para 72,2%, sendo que no 32° sorteio atingiu a proporcdo mais alta, sendo que 75%

dos municipios analisados enquadravam-se nesse critério.

A composicdo dos grupos de municipios dos sorteios pelo tamanho do publico alvo para o
Programa Bolsa Familia pode explicar, a0 menos em parte, 0 desempenho menos expressivo
dos municipios participantes do 32° sorteio, uma vez que este grupo era cCOmposto por uma
grande quantidade de municipios com menos de 2.000 familias que, como verificado

anteriormente, respondem de maneira menos intensa ao processo de fiscalizacéo.

Os dados levantados nesta secdo apontam que ha uma correlacdo positiva entre a agdo de
fiscalizacdo por meio de sorteios publicos da CGU. No entanto, essa relagdo s6 pode ser
visualizada nos municipios com uma maior quantidade de familias elegiveis aos beneficios do
Programa Bolsa Familia. Nos municipios com menos familias elegiveis, ndo é possivel
verificar uma correlacdo entre as varidveis de fiscalizacdo e melhoria do desempenho da
gestdo municipal do Programa. Isso ndo significa que, necessariamente, ndo exista essa
relacdo. Certamente, novos estudos que se aprofundem em um conjunto maior de variaveis e

com a utilizacdo de outras metodologias poderdo acrescentar novos argumentos ao debate.
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6. Considerac0es finais

As alteracdes nas demandas da sociedade por politicas publicas cada vez mais complexas e
ageis exige uma estrutura administrativa especializada, flexivel e focada em resultados
efetivos para a coletividade. As estruturas administrativas antigas, baseadas em um modelo
rigido e burocratico de administracdo publica, ndo s6 sdo ineficientes para atender tais
demandas, como, em alguns casos podem colocar-se como obstaculo para a solucdo de

diversos e urgentes problemas sociais.

A estrutura administrativa, principalmente no que diz respeito ao poder executivo, que possui
a funcdo administrativa como objeto principal, deve buscar atender as demandas sociais no
ritmo e na urgéncia em que elas se legitimam na sociedade. 1sso exige que a gestdo publica
adote procedimentos que Ihe permitam um grau de flexibilidade que possibilite a formulagéo
rapida de solugdes para questdes administrativas complexas.

Os 6rgdos de controle podem desempenhar um papel fundamental na geracéo de informacoes
e de conhecimento sensivel para as praticas administrativas do poder publico.

No ambito do controle externo do poder executivo, o Tribunal de Contas da Unido ja
incorpora institucionalmente atribuicGes de geracdo de informacdes que contribuam ndo sé
para a conformidade legal dos atos, mas também para a melhoria dos processos de gestdo de
politicas publicas. O TCU criou uma unidade para avaliacdo de programas governamentais
nos seus aspectos de eficicia, eficiéncia e efetividade das acdes. Assim, o0s relatdrios
produzidos por esta unidade s@o capazes de fornecer informacdes aos formuladores e gestores
de politicas publicas que possibilitam a correcdo de critérios e procedimentos com o objetivo

de aumentar a eficiéncia da acéo.

Em alguns relatérios do Programa de Fiscalizagdo de Recursos Federais por meio de Sorteios
Publicos surgem informac6es que podem contribuir para a melhoria do desempenho da gestéo
do Programa Bolsa Familia. No entanto, essas informagdes ainda estdo limitadas a alguns
poucos aspectos dessa a¢cdo, como por exemplo, a atuagdo dos conselhos ligados ao Programa.
A maior parte dos apontamentos realizados pela CGU ainda estdo relacionados a aspectos
relativos a conformidade legal dos atos administrativos praticados pelos gestores locais do
Programa, como, por exemplo, a conformidade entre o publico beneficiado e os critérios
definidos pelo texto legal que da suporte ao Programa.
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N&o obstante a importancia e relevancia da anélise da conformidade legal, algum grau de
flexibilidade ao analisar uma politica social € necesséria. Um aspecto ilustrativo levantado por
Soares (2010) e Rocha (2003) € o caso da vulnerabilidade de renda tipica das camadas pobres
e extremamente pobres da sociedade. Uma analise rigida e exclusivamente voltada ao
atendimento do disposto no texto legal pode causar a exclusdo de uma familia do programa de
transferéncia de renda em razéo de uma renda acima do limite fixado em Lei que foi obtida
extraordinariamente, como, segundo os estudos citados, costuma ocorrer nessas classes
sociais. No entanto, o fato de esporadicamente obter uma renda superior ndo significa que a
familia tenha saido da condi¢do de pobreza. Assim, a aplicacdo rigida da Lei pode ocasionar o
aprofundamento da situacdo de exclusdo social da familia, uma vez que, além de ndo receber

mais o beneficio, a familia pode ser obrigada a devolver recursos ao erario.

O aspecto legal e de conformidade administrativa parece ainda ser a ténica dos 6rgaos de
controle interno, e, especificamente neste caso da CGU. Porem, como dito anteriormente,
nota-se um movimento incipiente de incorporacdo de novos aspectos relativos a atividade de

auditoria e controle, como ja foi apontado no caso da fiscalizacdo por sorteios publicos.

Os dados obtidos por este trabalho ndo captam uma difusdo generalizada do uso de
informac@es geradas por esse processo de fiscalizacdo que permita afirmar, com um alto grau
de certeza, que a acdo da CGU atua positivamente no processo de aprimoramento da gestdo
municipal do Programa Bolsa Familia. Embora essa afirmacdo ndo seja possivel, a negacdo de
que existe algum grau de relacdo entre a fiscalizacdo do 6rgdo de controle interno e a

melhoria de indicadores de gestao € igualmente refutavel.

Nos municipios onde o publico potencialmente beneficiario do Programa é menor ndo foi
possivel observar a correlacdo que esta disposta como hipdtese central deste trabalho. Por
outro lado, nos municipios com uma presenga maior de familias pobres e extremamente
pobres e que, por esse motivo, tem uma demanda maior pelo Programa, verificou-se uma
correlagdo positiva entre a fiscalizacdo e a melhoria do IGD-M, embora néo seja possivel,
ainda, dimensionar o peso dessa influéncia. Mas, algumas hipoteses explicativas podem ser

levantadas.

Um aspecto relevante € que municipios maiores, e que proporcionalmente tem mais pobres e

extremamente pobres, geralmente possuem estruturas representativas da sociedade civil mais
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organizadas e atuantes, reduzindo o espaco para praticas clientelistas onde um determinado

grupo se beneficie em detrimento de outro.

Nesse mesmo sentido, pelo fato de ter uma sociedade civil mais atuante, 0s mecanismos de
controle social do Programa sdo mais eficientes e 0 acesso as informacdes geradas pela CGU
possibilitam uma melhor difusdo e, consequentemente pressdo social, a respeito da

necessidade de adocdo de novas praticas administrativas.

Também é necessario considerar que a ldgica de repasse de recursos financeiros para a gestao
municipal do Programa Bolsa Familia por parte do governo federal recompensa os melhores
indices de gestdo e que, portanto, esses municipios possuem mais recursos para implementar
praticas administrativas inovadoras e até mesmo para adquirir mais equipamentos que

possibilitem uma melhoria no IGD-M.

Finalmente, ha que se lembrar de que ha uma série de fatores, além dos recursos disponiveis e
da acdo dos 6rgdos de controle, que influenciam a qualidade da gestdo municipal. Estes
fatores védo desde a distribuicdo de tarefas entre diversos érgdos do poder pablico municipal,
da alocacdo de recursos préprios para a gestdo, até a capacitacdo de recursos humanos do

poder publico.

Nesse sentido, ha espaco para varios estudos exploratorios a respeito da gestdo local do
Programa Bolsa Familia que podem se adicionar as informacGes levantadas aqui e gerar
informacBes relevantes para o aprimoramento de praticas administrativas no campo das

politicas sociais.
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