1. INTRODUCAO

1.1 Descricao do problema, objectivos, perguntas de investigacéo

O presente trabalho insere-se na problemética da avaliacdo de programas e politicas publicas,
tomando como caso particular o trabalho do Tribunal de Contas portugués, cuja reforma
legislativa de 1997 consagrou a avaliagdo como uma das suas competéncias, segundo critérios
de economia, eficiéncia e eficacia. Desta forma, no dmbito deste estudo pretende-se avaliar a
apreciacdo de eficacia que consta nos relatorios da 22 Secgdo do Tribunal de Contas, entre 0s
anos de 2011 e 2015, nomeadamente no que diz respeito as abordagens metodoldgicas e
conceptuais. Através da revisao de literatura referente a avaliacdo de programas e ao Tribunal

de Contas, procuraremos também aferir a relacéo entre eles.

Em anos recentes tem-se verificado uma crescente atencdo sobre o tema da avaliacdo de
programas no seio do Tribunal de Contas e instituicGes congéneres — Instituicdes Superiores de
Controlo —, a par da promocéo da boa governanga e de principios oriundos da nova gestéo
publica. Neste contexto, tem-se assistido ao alargamento das competéncias do Tribunal de
Contas, no sentido de avaliar o mérito da gestdo publica, para além do controlo da legalidade e
regularidade das actividades financeiras publicas. Neste sentido, varias Instituicdes Superiores
de Controlo definem auditoria de um modo amplo, abarcando avaliacdo de programas e

politicas publicas, nomeadamente através da auditoria operacional e de desempenho.

Discute-se entdo, hoje em dia, a relacdo entre auditoria e avaliagdo de programas e politicas
publicas, assim como o papel a desempenhar pelas InstituicGes Superiores de Controlo nesta
matéria. Considerando a escassa investigacdo académica subordinada a este tema, assim como a
crescente importancia atribuida a avaliagdo de programas e politicas publicas, pretende-se com

0 presente estudo possivelmente contribuir para esta discusséo.

Desta forma, levar-se-a a cabo uma revisdo da literatura referente a avaliacdo de programas e
politicas publicas, na éptica do Tribunal de Contas e de varios autores relevantes nesta matéria.
Com base na recente ferramenta de checklists, proposta por varios autores para a avaliacdo de
avaliagcbes a programas e politicas publicas, foi desenvolvida uma matriz de anélise cuja
aplicacdo a um conjunto de relatérios do Tribunal de Contas possibilitard uma caracterizagdo

conceptual e metodoldgica da avaliacdo de eficacia ai presente.

A escolha pelo critério de eficicia prende-se com a inexequibilidade de, no &mbito deste estudo,
trabalhar os critérios de economia, eficiéncia e eficacia, aos quais subjazem metodologias e
abordagens distintas. Desta forma, optou-se pelo critério de eficdcia, o qual segundo Varios
autores constitui a razo mais comum para realizar avaliagdes de programas e politicas publicas.

Relativamente aos relatorios que iremos analisar, optou-se por seleccionar todos os relatérios da




2% Seccdo do Tribunal de Contas identificados com os critérios de economia, eficiéncia e
eficacia na seccdo Cronica da Jurisprudéncia das revistas do Tribunal de Contas, entre 0s anos
de 2011 e 2015.

Com a presente investigacdo pretender-se-a entdo, através da revisdo de literatura e da anélise
documental a um conjunto de relatérios do Tribunal de Contas, dar um contributo para a
problemética referente a avaliacdo de eficAcia em politicas publicas, tomando o caso do
Tribunal de Contas portugués. Desta forma, esperamos que o presente estudo possa configurar
como um ponto de partida para investigagdes futuras.

1.2 Estrutura do documento

Este estudo encontra-se organizado em duas partes distintas, uma primeira parte referente a
contextualizag&o teorica, e uma segunda parte & avaliagdo de eficacia pelo Tribunal de Contas,
compreendendo um total de sete secgBes. Na presente seccdo introdutéria pretende-se expor
brevemente uma descricdo do problema que subjaz a esta investigacdo, bem como explanar
sucintamente 0s objectivos gerais, a estratégia de investigacdo, e as perguntas de investigacdo

mais relevantes.

Na seccdo 2, O TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES E O CONTROLO

FINANCEIRO, faremos uma caracterizacdo historico-juridica do Tribunal de Contas,
enguadrando-o no admbito do controlo financeiro exercido por Instituicbes Superiores de
Controlo. Veremos outros modelos de controlo financeiro externo distintos do modelo

portugués, bem como algumas institui¢cdes internacionais de relevo neste campo.

Na seccdo 3, AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS, iremos abordar o tema da

avaliacdo de politicas publicas, primeiramente na Optica epistemoldgica, e seguidamente na

Optica do Tribunal de Contas, relacionando conceitos e praticas de auditoria e avaliacao.

Na seccdo 4, EFICACIA cOMO CRITERIO DE AVALIACAO, focar-nos-emos

concretamente no critério de eficacia, distinguindo-se entre as Opticas de avaliagdo de eficacia
focadas em objectivos-resultados e objectivos-processos. Abordaremos VAarios conceitos e
metodologias relevantes, de acordo com alguns dos autores mais consagrados na matéria, 0s
quais tipicamente entendem eficacia num escopo amplo, extravasando a éptica de cumprimento

de objectivos.

Na seccdo 5, QUADRO METODOLOGICO, iremos abordar uma ferramenta utilizada em
meta-avaliacdo, a checklist. Apresentar-se-a uma matriz de anélise desenvolvida para o presente
estudo, a qual se inspira em checklists de meta-avaliagdo, bem como no enquadramento tedrico

exposto em seccgdes anteriores. Com base na aplicacdo desta matriz de analise a um conjunto de




relatérios de auditoria do Tribunal de Contas, procuraremos caracterizar a avaliacdo de eficacia
que Ihes subjaz, dividida analiticamente em cinco partes: ambito geral; objectivos; metodologia;

concluséo; recomendagdes.

Na seccdo 6, APRESENTACAO DE RESULTADOS, iremos expor o critério sobre o qual

assentou a seleccdo de relatdrios do Tribunal de Contas que serdo analisados. Seguidamente,

apresentar-se-ao os resultados da aplicacdo da matriz de analise a esses mesmos relatdrios.

Por fim, na seccdo 7, CONCLUSOES, serdo apresentadas as principais conclusdes deste

estudo, retiradas tanto da contextualizagdo tedrica e revisdo da literatura, como também da

aplicagdo da matriz de analise ao conjunto de relatorios do Tribunal de Contas seleccionados.







PARTE I
ENQUADRAMENTO TEORICO

2. O TRIBUNAL DE CONTAS PORTUGUES E O CONTROLO FINANCEIRO

2.1 Controlo Financeiro no ambito das ISC

De acordo com a Declaracdo de Lima da International Organisation of Supreme Audit
Institutions (INTOSAI), o controlo das financas publicas € um elemento indispensavel de um
sistema regulador “que tem por fim assinalar em tempo util os desvios relativos a norma ou o
desrespeito dos principios da conformidade com as leis, de eficiéncia, de eficicia e de economia

da gestdo financeira ™.

As Instituicoes Superiores de Controlo (ISC)?, independentemente do modelo, constituem
Orgdos publicos de controlo externo exercido ao mais alto nivel, dotados de independéncia
(embora de grau variado), e com o Parlamento como destinatario privilegiado da sua actividade

(excluindo a actividade jurisdicional, quando existente) (Tavares, 1998a, pp. 31-32).

Relativamente a estrutura, organizacdo, poderes e relacionamento com outros 6rgdos estatais,
podem ser identificados trés modelos de controlo financeiro externo: o modelo jurisdicional; o
modelo de Auditor Geral; e 0 modelo misto. O modelo jurisdicional de controlo financeiro
externo é caracterizado por uma estrutura colegial e fungdes jurisdicionais, ndo estando
necessariamente limitadas a esse ambito. Trata-se de um modelo de origem napoleonica,
adoptado em varios paises europeus como Portugal, Franca, Italia e Espanha, entre outros
(Costa, 2014, pp. 49-52).

O modelo de Auditor Geral, de tradicdo britanica, esta presente em paises como o Reino Unido,
Estados Unidos da América, Canada ou Suécia, no qual os érgdos de controlo externos sdo
unipessoais e auxiliares dos respectivos parlamentos, desprovidos de funcgdes jurisdicionais.
Neste modelo, um 6rgéo singular com fungdes exclusivas de auditoria exerce o mero controlo
financeiro através de auditorias, com tendéncia a privilegiar o controlo e mérito da gestdo

financeira (Serra, 2016).

Podera ainda ser identificado um sistema de natureza mista, combinando caracteristicas dos dois

modelos acima descritos. Cabem nesta definicdo os Tribunais de Contas com estrutura colegial

L Cfr. Art. 1.° da Declaracéo de Lima da International Organization of Supreme Audit Institutions
(INTOSAI).

2 Na lingua inglesa SAls (Supreme Audit Institutions), também presente na literatura brasileira como EFS,
Entidades Fiscalizadoras Superiores. Neste trabalho optou-se pela designagéo InstituicBes Superiores de
Controlo, mais comum em Portugal, nomeadamente no &mbito do Tribunal de Contas.




mas desprovidos de poderes jurisdicionais. E o caso do Bundesrechnungshof alemio, e do

Tribunal de Contas Europeu.

No entanto, existem nuances importantes no modelo adoptado em cada um destes paises.
Saliente-se entdo que em Franga, de acordo com a revisdo constitucional de 2008, consagrou-se
expressamente a avaliagdo de politicas pablicas pela Cour des Comptes®, enquanto em Italia se
tem verificado uma evolucdo do papel atribuido ao Corte dei Conti na garantia da legalidade, da
eficiéncia, da eficacia e da economia (Costa, 2014, p. 51). Também em Espanha, segundo a lei
organica do Tribunal de Cuentas, a funcdo fiscalizadora do controlo financeiro externo deve
pugnar pela garantia da legalidade, eficiéncia e economia por parte das entidades por si
controladas, sendo que os principios da eficiéncia e da economia, na programacao e execu¢do da

despesa publica, se tratam de uma imposicéo constitucional®.

Na senda de Sousa Franco (1993), que apontava para a existéncia de um consenso entre as ISCs
sobre “a inadequacdo e, em alguns casos, insuficiéncia dos poderes meramente jurisdicionais e
dos critérios de mera legalidade”, Tavares (2014) identifica um movimento de convergéncia
relativamente a necessidade de complementar a perspectiva formal com o controlo da boa

gestdo financeira, atendendo a critérios de economia, eficiéncia e eficacia.

A promogdo de movimentos de convergéncia entre ISCs consiste num dos propositos
fundamentais de algumas organizac@es internacionais, como a INTOSAI®. Relativamente ao
TdC, destaque-se nesta matéria a relacdo com diversas organizacdes internacionais®: membro
fundador da International Organization of Supreme Audit Institutions (INTOSAI); membro
fundador da Organizacdo das ISC da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa
(OISCCPLP); membro fundador da European Organization of Supreme Audit Institutions
(EUROSAI); membro associado da European Organization of Regional Audit Institutions
(EURORALI); membro aderente da Organization Latino Americana y Del Caribe de Entidades
Fiscalizadoras Superiores (OLACEFS); membro da European Evaluation Society (EES).

2.2 Breve Historia do Tribunal de Contas

Nesta subsec¢do faremos a caracterizacdo do 6rgdo sobre o qual se debrugard o presente

trabalho, o Tribunal de Contas (TdC), na Optica da avaliacdo de politicas publicas. Para tal,

3 Article 47-2, Constitution de la République frangaise: “La Cour des comptes assiste (...) le Parlement et
le Gouvernement dans le controle de 1I’exécution des lois de finances et de 1’application des lois de
financement de la sécurité sociale ainsi que dans 1’évaluation des politiques publiques ”.

4 Cfr. Art. 31, n.° 2, da Constituicdo espanhola.

> A INTOSAI é uma “organizagéo profissional ndo politica, auténoma e independente, com o objectivo de
promover a troca de ideias e experiéncias entre as ISC” (Cfr. Art. 1.° dos Estatutos da INTOSAI,
aprovado no XIV Congresso, realizado em 1992 em Washington D. C., nos Estados Unidos da América).
6 Juridicamente, a cooperagdo com outras instituices, como é o caso das acima referidas, emana do artigo
11.°da LOPTC, intitulado Principios e formas de cooperagéo.




apresentamos primeiramente 0 seu contexto histérico e juridico, para entdo analisarmos a sua

dimensdo enquanto 6rgdo avaliador de politicas pablicas.

O Tribunal de Contas é, de acordo com a Constituigdo da Republica Portuguesa, “o orgio
supremo de fiscalizacdo da legalidade das despesas publicas e de julgamento das contas que a
lei mandar submeter-lhe”’, e encontra-se integrado numa rede europeia de instituicdes

encarregues pelo controlo financeiro do Estado, juntamente com o Tribunal de Contas Europeu.

No que respeita a fungdo de fiscalizagdo financeira das contas publicas, o TdC insere-se numa
longa tradicdo de 6rgdos com essa finalidade, a mais antiga das quais remete ao reinado de D.
Dinis, em finais do séc. XIII, a Casa dos Contos. Em 1761 esse primeiro érgdo de ordenagéo e
fiscalizagdo da actividade financeira do Estado viria a ser extinto no ambito das reformas
administrativas e financeiras levadas a cabo no reinado de D. José, tendo sido substituida pelo
Erario Régio, 6rgdo responsavel pelo controlo das receitas e das despesas do Estado, segundo

uma organizacao que reflectia a centralizacdo das financas do reino.

Em 1832 é extinto o Erario Régio, dando lugar ao Tribunal do Tesouro Publico, ja contemplado
na Carta Constitucional de 18268, Em oposicdo ao caracter sigiloso das matérias tratadas no
Erario Régio, um aspecto importante deste Tribunal diz respeito & obrigacdo de publicitacdo das
contas relativas as despesas e receitas do Estado, visando uma maior transparéncia das contas
publicas. Em 1844 o Tribunal do Tesouro Publico daria lugar ao Conselho Fiscal de Contas,
cuja principal inovacdo consistia na separagdo das atribuicbes de administrar, arrecadar e
contabilizar os impostos e rendimentos publicos face ao exame, verificacdo e julgamento das

contas dos exactores.

Finalmente, no ano de 1849 é criado o Tribunal de Contas portugués, por Decreto de 10 de
novembro, substituindo o Conselho Fiscal de Contas. Valerd a pena salientar algumas
transformacdes que o Tribunal de Contas sofreu até a implantacdo da Republica. Inspirado no
modelo jurisdicional francés consagrado no Cour des Comptes (criado em 1807), o Acto
Adicional a Carta Constitucional de 1826 viria a conferir ao Tribunal de Contas uma
consagracdo constitucional como 6rgdo de jurisdicdo de contas especializada, auténoma e
suprema. Mais tarde, em 1860, foi publicado o Regimento do Tribunal de Contas, consolidando
a sua independéncia, a primeira de muitas reformas que se seguiriam. Desse elenco, destaque-se
a atribuicdo ao Tribunal de Contas da funcdo de fiscalizacdo prévia® (em 1881), que ainda

mantém nos dias de hoje.

" Cfr.n.° 1 do Art. 213.° da CRP.

8 Cfr. Art. 136.° da Carta Constitucional de 1826.

® O controlo exercido pelo Tribunal de Contas podera ter lugar em trés tempos distintos, correspondentes
a fiscalizacdo prévia, concomitante e sucessiva. Visitaremos estes conceitos mais adiante (subseccéo 2.4)




Extinto a 11 de Abril de 1911, aguando da implantacdo da Republica, o TdC foi entdo
substituido pelo Conselho Superior da Administracdo Financeira do Estado, tendo sido
restabelecido em 25 de outubro de 1930%, durante o Estado Novo. Durante este periodo, o
Tribunal de Contas viria a ser reorganizado em 1933, por via do Decreto n.° 22257, de 25 de

fevereiro.

Com a queda do regime ditatorial em abril de 1974, iria inciar-se um novo ciclo politico no pais,
desde logo reflectido na Constituicdo da Republica de 1976, na qual o Tribunal de Contas
encontra a sua legitimidade juridica. Na préxima subsec¢édo far-se-4 uma breve analise do TdC
no ambito da 32 Republica Portuguesa, passando em revista a evolugdo do seu enquadramento

juridico.
2.3 Enquadramento juridico do Tribunal de Contas

A existéncia de um Tribunal de Contas em Portugal trata-se de uma opc¢do politico-
constitucional ao nivel da estrutura do Estado, como resposta a necessidade de criar um érgao
de controlo financeiro externo e independente!! ao qual é “confiada a complexa tarefa de
assegurar a legalidade financeira e a conformidade econémica dos que, em nome dos cidadaos,

tém a seu cargo a gestdo de dinheiros e valores publicos” (Tavares, 19983, p. 25).

E entdo na Constituicio da Republica Portuguesa que o Tribunal de Contas se encontra
qualificado como um 6rgéo de soberanial?, inserido na categoria dos Tribunais®3. Assim sendo,
0 Tribunal de Contas obedece, juntamente com o0s restantes tribunais, a um conjunto de
principios consagrados constitucionalmente: o principio da independéncia e da sujeicao
exclusiva a lei (art. 203.9), o direito a coadjuvacao de outras entidades (art. 202.°), principios da
fundamentacdo, obrigatoriedade e prevaléncia das decisbes (art. 205.°), o principio da
publicidade (art. 206.9). E também no texto constitucional que se encontra a definigéo,
competéncias e atribui¢des do TdC, segundo o actual art. 214.° da CRP (correspondente ao art.
219.° da CRP de 1976). Tracemos a evolugdo do seu quadro juridico no &mbito da 3? Republica

Portuguesa, de forma sucinta.

A Constituicdo da Republica Portuguesa de 1976 firmava a existéncia de um Tribunal de
Contas'4, cujo Presidente seria nomeado sob proposta do Governo®®, e cujas competéncias se
encontram plasmadas no Artigo 219.° da CRP de 1976, segundo o qual “compete ao Tribunal de

Contas dar parecer sobre a Conta Geral do Estado, fiscalizar a legalidade das despesas publicas

10 Cfr. o0 Decreto n.° 18962 de 25 de Outubro de 1930.

11 Guilherme d’Oliveira Martins, “A Reforma do Tribunal de Contas em 2006, Revista do Tribunal de
Contas, n.° 46, Lisboa, Julho-Dezembro 2006, p. 50.

12 Cfr. Art. 110.° da CRP de 1976 (Orgéos de soberania).

13 Cfr. Art. 209.° da CRP de 1976 (Categorias de tribunais).

14 Cfr. n°. 2 do Art. 212.° (Categorias de Tribunais) da CRP de 1976.

15 Cfr. Art. 136.%alinea ) da CRP de 1976.




e julgar as contas que a lei mandar submeter-lhe”'®. Desde entfo, podem-se identificar trés

reformas fundamentais, que veremos de seguida (Serra, 2016).

A reforma do Tribunal de Contas consagrada na Lei n.° 86/89 de 8 de setembro devera ser
entendida no contexto da revisdo constitucional de 1989. Na esteira da adesdo de Portugal a
Comunidade Econdmica Europeia, a revisdo constitucional de 1989 constitui uma profunda
revolucdo em matéria econdmica®’. Procurando neutralizar ideologicamente a CRP, esta revisao
é marcada pelo aprofundamento dos principios e liberdades econdmicas fundamentais,
privilegiando uma l6gica de mercado e de concorréncia. Neste novo quadro onde primam
principios de concorréncia e racionalidade econdmica, entdo “o controlo da actividade
financeira pablica deveria deixar de ser um controlo formal e burocrético da estrita legalidade e
regularidade financeira e transformar-se num controlo material da actividade financeira publica,
compreendendo a avaliacdo da racionalidade da gestdo, mais apto a responder aos desafios
colocados pelo projecto de integragdo europeia” (Costa, 2014, p. 15). De acordo com esta
mudangca, alterou-se o preceito constitucional relativo ao Tribunal de Contas: de uma norma
fechada, que tipificava as competéncias do TdC, passou-se para uma norma aberta, que indica
as competéncias do TdC a titulo exemplificativo!®, consagrando assim a possibilidade ao
legislador ordinéario de alargar a competéncia do TdC de modo a contemplar 0 mérito da gestéo

publica (algo que seria concretizado na reforma do TdC de 1997, através da Lei n.° 98/97).

Em 1989, inserido num contexto marcado pela adesdo de Portugal as Comunidades Europeias e
pela reforma constitucional desse mesmo ano, a Lei n.° 86/89 de 8 de setembro constitui a
primeira reforma do Tribunal de Contas. Um dos principais marcos desta lei prende-se com o
reforco da independéncia do Tribunal de Contas. Para tal foi relevante um novo modelo de
recrutamento dos seus juizes, por concurso publico (em detrimento de um modelo de nomeagéo
pelo Ministro das Financas, até entdo vigente). Para o refor¢o da independéncia do TdC foi
também relevante a Direc¢do-Geral do Tribunal de Contas e 0s seus servicos de apoio (até entdo
integrados no Ministério das Finangas) passarem a depender exclusivamente do Tribunal de

Contas e do seu Presidente.

Ao abrigo da Lei n.° 86/89 destacam-se ainda a dotacdo do Presidente do Tribunal de Contas de
poderes de supervisdo e de gestdo de ordem financeira e de recursos humanos, bem como a

reducdo do ambito da fiscalizacdo prévia, com Varios actos governativos a deixarem de ser

16 Cfr. Art. 219.° da CRP de 1976.

17 Alguns autores (e.g. Ferreira (1996, p. 401 e ss.); Moreira (2007, pp. 32-34)) consideram que, mais do
gue uma transicéo, a revisdo constitucional de 1989 corresponde a uma mudanga de paradigma em termos
econémicos. Para outros (e.g. Martins (1993, pp. 149-151)), a constituicdo de 1976 ja consagrava 0s
principios de propriedade privada e primazia do mercado, pelo que a revisdo de 1989 simplesmente
reforca essa primazia, ndo constituindo por isso uma ruptura.

18 «“A Reforma do Tribunal de Contas”, Revista do Tribunal de Contas, n.°s 11 e 12, julho-dezembro de
1991, pp. 110.




sujeitos a visto. A modernizacdo do Tribunal de Contas consagrada nesta lei assentou numa
opcdo estratégica de reforco e aperfeicoamento da fiscalizacdo sucessiva, mais selectiva (0
Tribunal passou a poder seleccionar as entidades objecto de fiscalizagdo sucessiva® e as
entidades cujas contas seriam sujeitas a verificacdo®®) e menos exaustiva e formal. Por fim,
diremos que a Lei n.° 86/89 iria sofrer alteragdes, nomeadamente aquelas introduzidas pela Lei
n.° 7/94 e pela Lei n.° 14/96, esta ultima tendo alargado o &mbito de fiscalizacdo sucessiva do
TdC a outras entidades como empresas publicas, sociedades de capitais publicas e fundagdes de
direito privado.

A segunda reforma do Tribunal de Contas teria lugar no ano de 1997 com a entrada em vigor da
Lei n. 98/97 de 26 de agosto, a designada Lei de Organizacao e Processo e Regulamento Geral
(LOPTC)?L. No ambito desta reforma, uma das alteracdes de maior importancia prende-se com o
alargamento das competéncias do Tribunal de Contas, as quais passariam agora por “apreciar a
legalidade, bem como a economia, eficacia e eficiéncia, segundo critérios técnicos, da gestdo
financeira”, incluindo “a organizagdo, o funcionamento e a fiabilidade dos sistemas de controlo
interno”??. A apreciacdo referente aos critérios de economia, eficacia e eficiéncia serd
sobremaneira relevante do &mbito deste trabalho, o qual dedicard maior atencédo a avaliagdo de
programas e politicas pablicas segundo o critério de eficicia. Por ora, valera a pena relevar uma
outra alteragdo relevante nesta lei, que diz respeito a extensdo do controlo do TdC as “entidades
de qualquer natureza que tenham participagdo de capitais publicos ou sejam beneficiarias, a

% ndo sujeitando o controlo do TdC a

qualquer titulo, de dinheiros ou outros valores publicos
natureza juridica da entidade controlada. Finalmente, no quadro da Lei n.° 98/97 releva-se por
fim a criagdo da fiscalizagdo concomitante, em articulagio com a redugdo do ambito de
incidéncia da fiscalizagdo prévia, e a criacdo da 3? Seccdo do Tribunal de Contas?*, respeitante

ao julgamento de processos relativos a efectivacao de responsabilidades financeira.

A terceira e Gltima reforma que iremos abordar teve lugar em 2006, no quadro da Lei
Nn.°48/2006 de 29 de Agosto. A primeira alteracdo de maior relevo prende-se com o alargamento
do espectro de entidades sob jurisdicdo do TdC, &mbito que deixou de ser em funcdo de um
critério subjectivo (primazia na natureza das entidades), passando a imperar um critério
objectivo, determinado pela utilizacdo e gestdo de dinheiros ou outros valores publicos,

independentemente da entidade que os utiliza ou gere. Resumidamente, o objectivo desta

19 Cfr. Art. 21° e 29° da Lei n.° 86/89 de 8 de setembro.

20 Cfr. Art. 16 n.° 4 da Lei n.° 86/89 de 8 de setembro.

21 |ei de Organizagao e Processo do Tribunal de Contas (LOPTC), aprovada pela Lei n° 98/97 de 26.08,
alterada pela Lei n° 87-B/98 de 31.12, pela Lei n® 1/2001 de 4.01, pela Lei n® 55-B/2004 de 30.12, pela
Lei n® 48/2006 de 29.08, pela Lei n® 35/2007 de 13.08, pela Lei n® 3-B/2010 de 28.04, pela Lei n° 61/2011
de 07.12, pela Lei n°® 2/2012 de 06.01 e pela Lei n° 20/2015 de 9 de marco.

22 Cfr. Art 5.° (Competéncia material essencial), n.°1, alinea f) da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto.

23 Cfr. Art. 2.°n.° 3 da Lei n.° 98/97 de 26 de agosto.

24 Cfr. Art. 79.° da Lei n.° 98/97 de 26 de agosto.
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reforma foi, acima de tudo, promover a consolidacdo do Tribunal de Contas como drgdo

supremo de auditoria e de efectivacdo de responsabilidades.

Poderemos entdo dizer que, em tracos gerais, as reformas do Tribunal de Contas foram no
sentido de diminuir a importancia do visto prévio; alargar o ambito da sua jurisdicao; reforcar a
sua independéncia; alargar as suas competéncias de um quadro normativo para um quadro

também performativo, no qual se insere a avaliagdo de politicas publicas.

2.4 Caracteristicas do Controlo Financeiro no Tribunal de Contas

Uma destrinca fundamental no seio das ISCs prende-se com o controlo interno e controlo
externo. De acordo com o ordenamento juridico portugués, essa distin¢do relaciona-se com o
posicionamento do 6rgdo de controlo, face ao 6rgdo controlado (Tavares, 1996). Desta forma,
existe um critério organico: o 6rgdo de controlo externo é independente da Administracdo; o0s
orgdos de controlo interno estdo integrados na prépria Administracdo e sdo dela dependentes.
No entanto, alguns autores defendem que apesar da distingdo feita nesses termos ser “sem

ddvida, decisivo na qualificacio do controlo como interno ou externo”?

, ndo se afigura
qualquer indicacdo quanto ao objecto de um e outro, levando a considerar portanto o critério

vigente como pernicioso e insuficiente (Costa, 2014, pp. 35-36).

Valera a pena mencionar que de acordo com o Decreto-Lei n.° 166/98 de 25 de Junho, o qual
instituiu o Sistema de Controlo Interno (SCI) da administracdo financeira do Estado, controlo
interno define-se como aquele que “consiste na verificagdo, acompanhamento, avaliacdo e
informacdo sobre a legalidade, regularidade e boa gestdo, relativamente a actividades,
programas, projectos, ou operagoes de entidades de direito publico ou privado, (...) bem como

de outros interesses financeiros publicos nos termos da lei .

No que diz respeito ao controlo financeiro externo, assegurado pelas ISC, este cabe em Portugal
ao Tribunal de Contas, conforme resulta da Lei Fundamental (artigo 214.°) e da Lei de
Organizag&o e Processo Regulamento Geral do Tribunal de Contas (LOPTC). Saliente-se porém
que no que diz respeito a fiscalizagdo das finangas publicas, o Tribunal de Contas exerce um
controlo no plano da fiscalizagéo técnico-jurisdicional, enquanto a Assembleia da Republica o

exerce no plano da fiscalizag&o politica (Franco, 1993, p. 8).

O exercicio de controlo financeiro € exercido em trés tempos distintos: a fiscalizagéo prévia,
concomitante e sucessiva. Segundo o art. 44.° da LOPTC, a “fiscalizagdo prévia tem por fim
verificar se 0s actos, contractos ou outros instrumentos geradores de despesa ou representativos

de responsabilidade financeiras directas ou indirectas estdo conformes as leis em vigor e se 0s

% José F. F. Tavares, Sistema nacional de controlo: controlo interno e controlo externo, 1996, Revista do
Tribunal de Contas n.° 26, p. 65 e ss.
% Decreto-Lei n.° 166/98, de 25 de Junho, art. 2.°n.° 2.
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respectivos encargos tém cabimento em verba orcamental prépria”. E um exercicio mais
associado ao modelo jurisdicional de controlo financeiro externo, privilegiando o controlo da
conformidade legal e assim evitando despesas em desconformidade com a ordem juridica, cujo
acto ultimo culmina na concessdo ou recusa de visto. De salientar que sdo “poucas as ISC cujas
competéncias contemplam a realizagdo de controlo prévio” (Costa, 2014, p. 60), tendo também
0 seu ambito e importancia vindo a ser gradualmente reduzido na actividade do Tribunal de
Contas (Tribunal de Contas, 1999, p. 16).

No que diz respeito & fiscalizacdo concomitante, esta é exercida durante a execugdo de certos
actos e a actividade financeira desenvolvida no seu &mbito. Segundo o art. 49.° da LOPTC,
realizar-se-a através de auditorias “aos procedimentos e actos administrativos que impliquem
despesas de pessoal e aos contactos que ndo devam ser remetidos para fiscalizagdo prévia”, bem

como auditorias “a actividade financeira exercida antes do encerramento da respectiva

geréncia”.

Finalmente, o terceiro e ultimo momento do exercicio de controlo financeiro por parte do
Tribunal de Contas — a fiscalizagdo sucessiva —, tem como finalidade avaliar os sistemas de
decisdo e de controlo interno, apreciar a legalidade, economia, eficiéncia e eficacia da gestdo
financeira das entidades sujeitas & sua jurisdicdo e controlo financeiros, incluindo matérias
relacionadas com a Unido Europeia?’. Entre os instrumentos disponiveis para a persecucéo da
fiscalizagdo contam-se a verificagdo de contas, as auditorias e as avalia¢@es, fiscalizando ndo s6

a conformidade com a lei mas também o mérito da gest&o.

No que concerne a composicao e organizacgdo, referira-se apenas que na sede o TdC encontra-se
organizado em trés seccdes especializadas: a 1.2 Seccdo, essencialmente responsavel pela
fiscalizagdo prévia e concomitante?®; a 2.2 Seccdo, encarregada fundamentalmente da
fiscalizacdo concomitante e sucessiva®; e a 3.2 Seccdo, a qual compete o julgamento dos
processos para efectivacdo de responsabilidades financeiras®®. No presente trabalho, no decorrer

da Parte 11, cingir-nos-emos apenas aos trabalhos da 2.2 Seccéo.

Naturalmente, o controlo financeiro externo exercido pelo Tribunal de Contas recorre a uma
miriade de instrumentos, métodos e técnicas, utilizados de acordo com as circunstancias e
decorrentes de determinados padres normativos, sejam eles referentes a Lei Fundamental, leis
e regulamentos que pautam a actividade financeira publica, ou padrdes de controlo segundo

critérios de racionalidade econémica.

27 Cfr. Artigo 50.° da LOPTC.
28 Cfr. Artigo 77.° da LOPTC.
29 Cfr. Artigo 78.° da LOPTC.
30 Cfr. Artigo 79.° da LOPTC.

12



Podem-se entdo destacar trés instrumentos principais na actividade fiscalizadora do TdC: a
verificacdo de contas; a auditoria; e a avaliagdo. Note-se porém que estes instrumentos sdo
aqueles que tipicamente estdo presentes no terceiro e Ultimo momento do exercicio de controlo
financeiro, a supramencionada fiscalizacdo sucessiva, de importancia central no ambito do
presente trabalho. Com a utilizagdo dos instrumentos referidos, no ambito do controlo
financeiro, pretende-se enriquecer a gestdo financeira publica, fiscalizando a legalidade de actos
decorrentes dessa gestdo, bem como o seu mérito (Costa, 2014, pp. 423-428).

A verificacdo de contas desdobra-se em dois tipos: interna e externa, consagrados nos artigos
53.° e 54.° respectivamente, da LOPTC. A verificagdo interna diz entdo respeito a um exame
formal contabilistico, apreciando exclusivamente a legalidade e regularidade das contas de uma
entidade. A utilizacdo deste instrumento decorre da obrigacdo de prestacdo de contas das
entidades controladas® pelo TdC, por sua vez responsavel por verifica-las®2. No que diz respeito
a verificacdo externa de contas, esta “sera feita com recurso aos métodos e técnicas de auditoria

3 concluida num relatério onde devera constar, entre

decididos, em cada caso, pelo Tribunal
outros elementos, “a apreciacdo da economia, eficiéncia e eficacia da gestdo financeira, se for
caso disso™®. De realcar que alguns autores (Costa, 2014, p. 66) (Serra R. , 2016, p. 190)
entendem que quando na LOPTC se menciona “verificagdo externa de contas” esta-se a referir
ndo a uma verificacdo em sentido estrito mas antes a uma “auditoria”, de acordo com o proprio

art. 54.°n.° 2 da LOPTC supracitado.

Segundo o Manual de Auditoria e de Procedimentos — Volume | (1999), depois de serem
reconhecidas e esplanadas mdaltiplas definicdes de auditoria, é apresentada uma definicdo
segundo a qual a “auditoria ¢ um exame ou verificacdo de uma dada matéria, tendente a analisar
a conformidade da mesma com determinadas regras, normas ou objectivos, conduzido por uma
pessoa idonea, tecnicamente preparada, realizado com observancia de certos principios,
métodos e técnicas geralmente aceites, com vista a possibilitar ao auditor formar uma opinido e
emitir um parecer sobre a matéria analisada”. Segundo o art. 55.° da LOPTC, referente a
auditorias, o TdC pode a qualquer momento, por iniciativa propria ou a pedido da Assembleia
da Republica ou do Governo, realizar “auditorias de qualquer tipo ou natureza”, sendo um
instrumento central no controlo financeiro externo. Muito préximas destas auditorias
encontram-se a avaliagdo de programas publicos, que veremos em maior detalhe na secgdo

seguinte.

3L Cfr. Art. 2.° da LOPTC.

32 Cfr. Art. 5.° da LOPTC.

33 Cfr. Art. 54.°, n.° 2 da LOPTC.

34 Cfr. Art. 54.°n.° 3, alinea h) da LOPTC.

13



3. AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS

Como vimos na seccdo anterior aquando do enquadramento juridico do Tribunal de Contas, 0
controlo da actividade financeira publica evoluiu de um mero exame de regularidade e
legalidade para um controlo global da gestéo financeira apurando o seu mérito, sendo que “hoje,
propde-se avaliar as politicas, as accdes, 0s programas e as organizacdes, de uma forma
cientifica” (Moreno, 1998, p. 265). Desta forma, actualmente no Tribunal de Contas associada a

ideia de controlo esta a de avaliacao.

Iremos na presente seccdo estabelecer algumas consideracgdes relativas a avaliacdo de politicas
publicas no ambito epistemolodgico, para posteriormente relacionarmos essas consideracoes
tedricas com a avaliacdo de politicas publicas no ambito das ISC, concretamente no caso do
Tribunal de Contas portugués.

3.1 Avaliacgdo de Politicas Publicas no ambito epistemoldgico

Na presente subsec¢édo iremos introduzir alguns conceitos e principios referentes a avaliagdo de
politicas puablicas. Destas, pretender-se-a levar a cabo uma exposicdo suméria das mesmas,
sendo que para uma abordagem mais exaustiva podera ser consultada a bibliografia indicada

para esse efeito.

Apesar dos primordios da avaliacdo se estenderem até ao séc. XVII, poderemos dizer que a
avaliacdo sistematica de politicas publicas trata-se de uma abordagem recente (séc. XX),
coincidindo a utilizagdo de métodos de pesquisa social aplicada com o melhoramento desses
mesmos metodos. Dessa forma, a disseminacéo da avaliacéo tera tido lugar no contexto de pos-
guerra, no qual grandes investimentos em areas como salde, combate a pobreza, educacédo e
desenvolvimento de infra-estruturas deveriam ser acompanhados, e os seus resultados objecto
de estudo e andlise. Na senda de um grande desenvolvimento epistemoldgico nesta area durante
0s 1960s, com a publicacdo de inameros livros e artigos, a avaliacdo de programas iria emergir
na década seguinte como uma area especializada na esfera das ciéncias sociais, destacando-se a
criacdo em 1976 do Evaluation Review, a qual ainda hoje constitui uma referéncia nesta area
(Rossi, Lipsey, & Freeman, 2004, pp. 9-13; Coryn & Stufflebeam, 2014, pp. 30-45).

Na Europa tera sido sobretudo a partir dos 1970s que, no norte da Europa e em zonas mais
préximas aos Estados Unidos da América e ao Canada, a avaliacdo de politicas publicas
comecgou a ganhar maior peso, de acordo com as caracteristicas proprias de cada pais. Fulcral
para o desenvolvimento da avaliacdo na Europa terd sido o papel da Unido Europeia através dos
Fundos Estruturais europeus (FEDER e FSE), requerendo praticas de avaliagdo referentes aos
programas. Este papel é encarado amiide como sendo precursor da avaliagdo em varios paises

do sul da Europa, nomeadamente em Portugal (Lopes, 2013).
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A relevancia da avaliacdo de politicas publicas tera sido ainda acrescida com o surgimento da
nova gestdo publica (new public management) no inicio da década de 1990s, segundo principios
que enfatizam a importéncia da tomada de decisfes informadas, para as quais a avaliagdo surge
como um instrumento indispensavel. Pugnar-se-ia entdo por uma definigdo clara dos programas
e objectivos, aferindo as suas realizagfes e impactos, num contexto de responsabilizacdo dos
actores envolvidos. Este conceito de responsabilizacdo (accountability) é central tanto na nova
gestdo publica como na prépria actividade do Tribunal de Contas, para o qual a

responsabilizacdo podera mesmo tomar contornos jurisdicionais.

Sendo sobejamente reconhecida a miriade de definigdes de avaliacdo, podemos por ora destacar
que, de uma forma geral, devera tratar-se de uma operacdo de complexidade variavel,
propositiva, planeada e sistematica, envolvendo recolha de informagéo, e culminando numa
credivel e fiavel apreciacdo da qualidade do objecto visado, destinada ao aumento do

conhecimento, ao apoio a decisdo, ou a responsabilizacdo (Newcomer, 2015).

Poder-se-4 entdo afirmar que a avaliagdo de programas tipicamente devera versar sobre um ou
mais dos seguintes dominios: (1) a necessidade do programa; (2) o desenho e concepc¢do; (3) a
sua implementacéo e prestacdo de servicos; (4) o seu impacto ou as suas realizagdes; e (5) a sua
eficiéncia (Rossi, Lipsey, & Freeman, 2004, pp. 52-61). A cada um destes dominios subjazem
questdes passiveis de encontrar na avaliagdo uma resposta, que devera ser razodvel e apropriada,
carecendo de identificagdo e formulagdo. Subjacentes a estas questGes jazem critérios de
desempenho e dimensbes de avaliacdo, de acordo com o0s quais a avaliacdo serd entdo

conduzida, ainda que sujeitas a possiveis alteracdes no decurso da mesma.

No que respeita as tipologias de avaliacdo, Michael Scriven (1967) introduziu uma distingdo
classica entre avaliacdo formativa e sumativa. Mais tarde, elaborando a sua prépria tipificacéo,
Scriven (1991, p. 20) definiria avaliagdo formativa como “designed, done, and intended to
support the process improvement”, enquanto avaliagdo sumativa seria aquela que “in terms of
intentions, it is evaluation done for, or by, any observers or decision makers (by contrast with
developers) who need valuative conclusions for any other reasons besides development ”. Desde
entdo, ndo obstante a relevancia desta distin¢do, a discussdo referente as tipologias de avaliacdo

tem sido desenvolvida e elaborada por varios autores.

Desta forma, alguns autores distinguem tipos de avaliacdo entre uma légica de melhoramento
(improvement), responsabilizagdo (accountability) disseminacdo (dissemination) e iluminacdo
(enlightment) (Coryn & Stufflebeam, 2014, pp. 21-27), enquanto outros acrescem ao tipo de
avaliacdo sumativa e formativa as avaliacBes do tipo monitorizacdo (monitoring), avaliacdo de

resultados (outcome evaluation), avaliacdo de impactos (impact evaluation), avaliagdo de
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desempenho (performance measurement) e avaliacdo de desenvolvimento (developmental
evaluation) (Preskill, 2016, p. 10).

Destaca-se também aqui a contribuicdo de Chen (1996), ao introduzir um referencial definido
por dois propositos — melhoramento e afericdo — e duas etapas — processos e resultados. O
autor, considerando que varias avaliagdes sdo simultaneamente formativas e sumativas, e que a
conceptualizacdo de Scriven ndo cobria actividades de avaliacdo importantes, iria também
desenvolver a sua propria conceptualizacdo. Desta forma, Chen (2015) iria chegar, segundo o
cruzamento entre as dimensdes das etapas do programa com o das funcbes da avaliacdo, a
quatro tipos de avaliacdo distintas, contemplando também configuragcfes hibridas, tal como
apresentado na figura seguinte®.

Figura 3.1 — Tipologias de avaliacao
Funcoes da Avaliacio

Tipos Hibridos

Conclusiva de Avaliaciao

Construtiva

Avaliagdo

Avaliagdo

Avaliagio
Construtiva/

Processos Construtiva de | Conclusiva de Conclusiva d
onclusiva de

Fases Processos Processos

Processos
do -

P Avaliach Avaliaci Avaliacdo
OO T valiacdo valiacdo .
rograma N N Construtiva/

Resultados Construtivade | Conclusiva de

Resultados

Processos

Conclusiva de
Resultados

Outros Tipos Hibridos de Avaliagao

Fonte: Adaptado de Chen (2015, p. 10).

Na avaliacdo construtiva de processos procura-se fornecer informacdo acerca das forcas e
fraquezas relativas a estrutura de um programa e aos processos da sua implementacao (incluindo
procedimentos e actividades subjacentes), o qual podera ser util “when a program plan (program
scope and/or action plan) needs to be revisited for clarification or modification or when
implementation problems call for some troubleshooting” (Chen, 2015, p. 177). Por seu turno, a
avaliacdo conclusiva de processos é conduzida para estabelecer um juizo acerca da

implementacg&o dos processos referentes ao programa, aferindo o seu mérito.

No ambito de uma avaliacdo construtiva de resultados, pretende-se identificar elementos do
programa relativamente ao modo como estes contribuem para os resultados observados. No caso

da avaliacdo conclusiva de resultados pretende-se aferir globalmente o mérito e valor do

% Revisitaremos esta tipologia mais adiante, no ambito da seccdo 4 - EFICACIA COMO
CRITERIO DE AVALIACAO.
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programa, visando determinar “whether a program has a desirable effect on its stated goals or

outcomes” (Chen, 2015, p. 230).

Temos portanto que, inerente a concep¢do de uma avaliagdo, sdo esperadas uma serie de
decisdes, que implicam a escolha de métodos e técnicas aplicados no ambito de avaliagdo de
programas. Consoante os diferentes moldes de uma avaliacdo (proposito, critérios, limitacGes,
etc) estdo disponiveis varias abordagens e ferramentas especificas, algumas das quais serdo
abordadas na presente seccéo, bem como na seguinte.

3.2 Avaliagdo de Politicas Publicas no &mbito do Tribunal de Contas

Tal como ja referimos aquando do enquadramento juridico do Tribunal de Contas, na LOPTC
de 1997 ¢ alargada a competéncia do Tribunal de Contas, consagrando a auditoria como método
privilegiado do exercicio do controlo financeiro, ¢ “a avaliagdo como um dos poderes do
tribunal de contas, a par do controlo da legalidade, da regularidade e da boa gestdo financeira”
(Tavares, 1998Db, p. 14). Vejamos entdo brevemente algumas defini¢es de avaliagdo no prisma
das InstituicGes Superiores de Controlo, e do TdC em particular.

A INTOSAI define avaliagdo como uma “systematic investigation of an organization or
institution, program or project, or process or policy that is intended to benefit society”, cujo
objectivo podera ser contribuir para o seu melhoramento, tomada de decisdo, aprendizagem de
razbes para o sucesso e falhango, ou forcas e fraquezas no cumprimento de objectivos.
Reconhece-se também a avaliagdo como processo que podera envolver a identificacdo de
objectivos e questdes de analise, definicdo de critérios de avaliacdo, obtencdo e analise de dados
relevantes, reporte de resultados, e promoc¢édo do uso eficaz das conclusdes (INTOSAI, 2010, p.
29).

Segundo José Tavares (1998b, p. 8), relativamente ao conceito de avaliagdo, “chegou-se a um
consenso no sentido de a entender como a actividade técnico-cientifica de andlise e apreciagdo
de um programa, projecto, politica ou outra acgdo no que respeita aos seus efeitos (directos e
indirectos) e a respectiva relagdo com os objectivos fixados e seu enquadramento e bem assim
com os meios (v.g. financeiros) aplicados para o efeito”. O mesmo autor considera também que
0 ambito da avaliacdo é mais amplo que o controlo da gestdo, incidindo sobre a propria
pertinéncia e oportunidade dos objectivos e o conjunto dos efeitos do programa sob avaliacéo,

correspondendo por isso a um controlo mais exigente.

Seréa de salientar que, no ambito da literatura referente as Instituicdes Superiores de Controlo,

por vezes é utilizada a classificacdo auditorias de natureza operacional® para aludir quer a

3% Na lingual inglesa comummente chamadas de Performance Audits ou Value for Money, definida pela
INTOSAI como “an independent, objective and reliable examination of whether government
undertakings, systems, operations, programs, activities or organizations are operating in accordance
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auditoria de desempenho quer a avaliacdo de programas e de politicas pablicas (Costa, 2014, p.
73). A discussdo entre a relagdo entre este tipo de auditorias e avaliagcdo de programas €é fecunda
na literatura (e.g., Barzelay, 2002; Londsdale, 2011; Posavac, 2011; McDavid, Huse, &
Hawthorn, 2013), sendo que enquanto alguns autores entendem as auditorias de natureza
operacional tratam-se efectivamente de auditorias (Lonsdale, 2000, p. 25), outros consideram
que esse ndo € o caso, defendendo que estas auditorias constituem “an evaluative activity of a

particular sort whose name happens to include the word ‘auditing’” (Barzelay, 1996).

Desta forma, encontramos no Glossario do Tribunal de Contas (1992) a Auditoria Operacional
definida como aquela “que incide em todos os niveis de gestdo sob o ponto de vista da
economia, eficiéncia e eficacia, nas suas fases de programacdo, execugdo e supervisdo”, ao
mesmo tempo que Auditoria, por si s6, ¢ definida como tendo em vista “verificar se sdo
executados ou funcionam em conformidade com determinados objectivos, orgamentos, regras e
normas” (Tribunal de Contas, 1992). Aqui subjaz uma contradi¢do: a equivaléncia entre o
exercicio de avaliacdo ao de auditoria, sendo a segunda ancorada numa logica de conformidade,

enguanto a primeira em larga escala se distingue e extravasa a segunda.

Alguns autores, saudando o alargamento de competéncias do Tribunal de Contas no sentido de
contemplar a avaliacdo, salientam também que “apesar desta evolugdo, ¢ de assinalar a
subsisténcia de algumas omissdes legais importantes, em particular a que tange a questdo da
avaliagdo de politicas e programas publicos” (Costa, 2014, p. 122). Desta forma defende-se que
0 art. 214.° da CRP deveria “reconhecer expressamente a competéncia do Tribunal de Contas
para avaliar programas e politicas publicas” (Costa, 2014, p. 328), clarificando
constitucionalmente as atribuicdes e competéncias do Tribunal de Contas, a semelhanca da

recente revisdo constitucional francesa no mesmo sentido.

A LOPTC prevé expressamente a existéncia de manuais de auditoria a adoptar pelos Servicos de
Apoio®’. Neste sentido surge o Manual de Auditoria e de Procedimentos (Tribunal de Contas,
1999), documento onde se visa plasmar normas orientadoras que garantam a qualidade técnica e
a eficiéncia das auditorias realizadas pelo TdC, de acordo com os principios gerais de auditoria
internacionalmente aceites, nomeadamente da International Federation of Accounts (IFAC) e da
Féderation des Experts Comptables Européens (FEE), seguindo de perto as normas de auditoria
da INTOSAI, e dada especial relevancia ao Manual de Auditoria do Tribunal de Contas

Europeu.

De acordo com Manual de Auditoria e de Procedimentos (1999), a Auditoria Operacional (ou

de Resultados) sera aquela que “tem por objectivo a apreciacao da gestdo de recursos publicos

with the principles of economy, efficiency and/or effectiveness and whether there is room for
improvement” (INTOSAI, 2016).
S7Cfr. art.° 78°, n°. 1, alinea d) da Lei n.° 98/97, de 26 de agosto (LOPTC).
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segundo critérios de economia, eficiéncia e eficacia” (Tribunal de Contas, 1999, p. 132). Desta
forma, a auditoria operacional visa, de um modo geral, um ou varios dos seguintes objectivos:
avaliar a adequacdo e consisténcia dos objectivos fixados; avaliar o grau de confianca dos
sistemas de confianca dos sistemas de informacdo, de gestdo, controlo e de avaliagdo de
resultados; avaliar a economia, eficiéncia e eficacia com que os objectivos sdo prosseguidos e
alcangados; avaliar a exactiddo, fiabilidade e integralidade dos indicadores ou dos documentos
produzidos; identificar areas ineficientes de forma a promover a melhoria do desempenho;
avaliar os resultados na Optica dos seus impactos (Tribunal de Contas, 1999, p. 135). E também
no capitulo referente a este tipo de auditoria (capitulo 6 do Manual de Auditoria e

Procedimentos) que encontramos a definigdo dos critérios de economia, eficiéncia e eficécia.

Vejamos entdo cada um destes trés critérios de acordo com o Tribunal de Contas, com especial
enfoque na eficdcia. Dessa forma, o critério de economia visa a minimizacdo dos custos dos
recursos adquiridos ou de utilizacdo dos bens puablicos afectos a uma actividade, em fungdo da
qualidade, quantidade, preco e oportunidade da sua aquisi¢do, “de acordo com praticas e
principios administrativos correctos e com as politicas de gestdo” (Tribunal de Contas, 1999, p.
132). No seu turno, a eficiéncia aprecia a relagao entre resultados obtidos (outputs) e 0s recursos
e meios utilizados (inputs), tendo em vista a sua optimizacdo. Esta apreciagdo devera incluir a
andlise dos sistemas de informacao, dos dispositivos de controlos e dos critérios definidos para

obtenc&o de resultados, sendo o nucleo essencial deste tipo de analise a relagéo custo-resultados.

Por fim, vejamos a abordagem ao critério de eficacia, no qual se centrara o presente trabalho, ao
longo de vérias publicagdes do Tribunal de Contas. Enquanto a definicdo de eficcia consta, no
Glossério que serve de anexo ao Manual de Auditoria e Procedimentos, como o “grau de
alcance dos objectivos/objectivos visados, segundo uma relacdo de custo/beneficio favoravel”
(Tribunal de Contas, 1992), de acordo com outros documentos “numa auditoria de eficacia
importa ver, na medida do possivel, de que modo os instrumentos utilizados contribuiram para a
realizacdo dos objectivos politicos fixados, destringando nestes, se for caso disso, 0s que séo o
resultado daqueles e os que sdo fruto de factores externos a entidade controlada” (Tribunal de
Contas, 1999, p. 132)®. Mais recentemente, no que diz respeito ao critério de eficacia no ambito
das Auditorias de Resultados, impele-se a “ir mais além, procurando identificar as causas que
estdo na base do problema de eficacia” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 19), apreciando a medida
em que diferentes tipos de objectivo foram atingidos, ao nivel operacional (realizagdes),

imediato (resultados) ou global (impactos).

38 Ao conceito relacionado com a contribuicédo dos instrumentos para a realizacdo dos objectivos,
destrincando o que sdo resultado daqueles e ndo de outros factores, chamaremos doravante de atribuicéo.
Voltaremos mais tarde a este conceito ainda na Parte | do presente estudo, ao abordar o tema da avaliacdo
de eficacia centrada em resultados (vd. subecgédo 4.2).
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No que diz respeito & metodologia, tema central no ambito do presente trabalho, vejamos alguns
métodos e técnicas apresentados pelo Tribunal de Contas, os quais deverdao ser empregues “de
forma a obter o conjunto de provas factuais e/ou materiais que suportem fidedignamente as

afirmagoes e/ou factos analisados” (Tribunal de Contas, 1999, p. 27).

Sao indicadas pelo Tribunal de Contas (1999, p. 30), entre outras, as seguintes técnicas de
verificacdo: inspecgdo, entendida como verificacdo fisica de determinados bens do activo e dos
documentos de suporte de diversas operacOes; observacdo, correspondendo ao
“acompanhamento na pratica das fungdes cometidas as varias pessoas”; entrevista, definida aqui
como “a procura de informagdo ou de esclarecimentos pontuais junto de pessoas conhecedoras
de situagdes de interesse para o auditor”; analise, correspondendo a revisdo dos registos
contabilisticos e saldos das contas com o fim de se verificar a credibilidade da informag&o

constante das demonstragdes financeiras.

Para além destas, destacam-se as técnicas de auditoria de amostragens e testes. Vejamos
sucintamente as primeiras, para seguidamente abordarmos os segundos. A técnica de
amostragem corresponde a seleccdo de uma parte “em determinada populagdo de acordo com o
método apropriado, e estudo dos elementos que a compdem com vista a emitir um parecer sobre
o total dessa populagdo” (Tribunal de Contas, 1992). Dessa forma, obter-se-do conclusdes sobre
as caracteristicas do universo com base na analise de uma parte do mesmo, sendo que essa
seleccdo poderd ser assente num critério subjectivo — amostragem néo estatistica —, ou assente
em “métodos matematicos baseados no calculo das probabilidades” — amostragem estatistica
(Tribunal de Contas, 1999, p. 39).

Relativamente a técnica de testes, destacam-se quatro tipos: de conformidade, de procedimento,
substantivos, e analiticos. Enquanto os testes de conformidade destinam-se a confirmar se 0s
procedimentos e as medidas de controlo interno séo adequados e se funcionam normalmente, o0s
testes de procedimento “consistem em seleccionar uma operagao de cada tipo e acompanhar o
seu percurso ao longo de todo o sistema de processamento e¢ controlo”, sendo que “o seu
objectivo é assegurar e confirmar que o entendimento do auditor sobre o sistema, formado
através das notas descritivas ou dos fluxogramas, esta correcto” (Tribunal de Contas, 1999, p.
31). Por seu turno, os testes substantivos “procuram confirmar o adequado processamento
contabilistico, expressdo financeira e suporte documental dos saldos e das diversas opera¢des
realizadas”, enquanto os testes analiticos consistem na andlise e ponderacdo de dados e
informacdes de natureza econdmico-financeira (incluindo racios, tendéncias e variagcbes em
relagdo aos anos anteriores), visando identificar desvios anormais que requeiram especial
atencdo (Tribunal de Contas, 1999, pp. 31-33).
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Terminando a exposicao relativa as principais ferramentas metodolégicas apresentadas pelo
Tribunal de Contas, refira-se que recentemente foi publicado o Manual de Auditoria de
Resultados (Tribunal de Contas, 2016a), o qual apresenta também ferramentas e técnicas
metodoldgicas, das quais destacamos Modelos LAgicos ou a abordagem SMART, sobre as quais

debrucar-nos-emos na secgéo seguinte.

Tendo passado em revista na presente seccdo algumas defini¢fes, abordagens, métodos e
ferramentas subjacentes a avaliacdo do ponto de vista epistemoldgico e do ponto de vista do
Tribunal de Contas, iremos entdo na sec¢do seguinte analisar, em maior profundidade, a

avaliacdo de programas e politicas publicas baseada no critério de eficécia.
4. EFICACIA cOMO CRITERIO DE AVALIACAO

Com a Lei de Organizagdo e Processo do Tribunal de Contas anteriormente abordada, o
Tribunal de Contas passou a dispor de competéncias para apreciar a gestao financeira, a luz dos
critérios de economia, eficiéncia e eficacia. Os trés critérios referidos poderdo ser encarados
como valores subjacentes a uma avaliagdo, tal como deixa antever a propria etimologia da
palavra avaliacdo. Em avaliacdo de programas, para além dos trés critérios referidos, varios
outros poderdo ser objecto de consideragdo, como por exemplo, mérito, necessidade, equidade,
seguranca, exequibilidade, significancia, legalidade, e usabilidade (Coryn & Stufflebeam, 2014,
pp. 8-14).

No ambito do presente trabalho seria incomportavel a analise aprofundada dos trés critérios
explicitados juridicamente na LOPTC, tendo-se optado neste trabalho por se cingir apenas ao
critério de eficacia®®. De facto, entre varios focos possiveis, o foco no critério de eficacia é,
segundo alguns autores (McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, p. 17; Posavac, 2011, p. 26), a

razdo mais comum para levar a cabo uma avaliacéo.

Por avaliacdo de eficacia entende-se, tipicamente, a afericdo da medida em que os resultados
observados de um programa sao consistentes com 0s objectivos pretendidos, estabelecendo uma
relacdo de causalidade entre intervencéo e resultados (McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013). No
entanto, alguns autores entendem avaliacdo de eficicia ndo s6 na relagdo objectivos-resultados,
mas num escopo mais alargado, que diz respeito também a implementacdo dos processos
pretendidos (Chen, 2015), enquanto outros ainda acrescentam a dimensdo da estrutura como

possivel l6gica subjacente a avaliacdo de eficacia, entendida como exame a eficacia da estrutura

39 Em lingua Inglesa, o termo eficacia podera conhecer duas tradugdes semelhantes, mas distintas:
effectiveness e efficacy. A diferenca entre elas, no &mbito do campo da avaliagdo de programas, consiste
em intervencgdes sob condicdes ideais e controladas (efficacy) e intervengdes em condicdes reais
(effectiveness). Para maior detalhe relativamente as diferencas entre ambas no que concerne andlise de
dados, desenho de intervencdo, reporte de resultados, entre outros aspectos, ver Singal, A. (2014), e num
escopo mais alargado, Chen (2015). Ao longo do presente trabalho recorrer-se-a ao termo eficacia,
aludindo a ambos, a menos de indicagdo contraria.
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de gestdo, do ambiente e caracteristicas nos quais um programa se desenvolve (Fink, 2015, p.
50).

No ambito do presente trabalho debrucgar-nos-emos sobre a avaliagcdo de eficacia segundo as
I6gicas de objectivos-processos e objectivos-resultados, as quais se relacionam com a tipologia
de avaliacéo proposta por Chen (2015) anteriormente explanada, cruzando o0 eixo de processos e
resultados com o eixo de funcdo construtiva e conclusiva (vide seccdo 3.1). Iremos abordar na
presente seccdo cada uma destas logicas — objectivos-processos e objectivos-resultados —, as
quais correspondem, respectivamente, a extensdo no qual as actividades e procedimentos
planeados foram implementados, e a afericdo da extensdo no qual os resultados atribuidos ao
programa sdo coerentes com 0s objectivos desejados (Fink, 2015, p. 18).

Antes de aludirmos abordagens e metodologias subjacentes a avaliacdo de eficacia centrada em
processos e resultados, abordemos a divisdo entre métodos qualitativos e quantitativos de

avaliagdo, basilares a conducéo de uma avaliacao de eficacia.

A avaliacdo quantitativa é baseada em fontes numéricas de dados, para a analise das quais um
largo escopo de técnicas poderdo ser utilizadas, como contagens de frequéncia, percentagens,
médias e medianas, desvios padrdo, regressdes lineares, correlagfes, testes-t, analises de
covariancia, método de Delphi, entre muitas outras ferramentas cuja descri¢do esta presente na
literatura estatistica e de métodos de pesquisa (Coryn & Stufflebeam, 2014, p. 564). Alguns
autores (e.g., McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, p. 217; Nastasi, 2016) apontam para a

prevaléncia deste tipo de abordagem na avaliacéo de eficacia centrada em objectivos-resultados.

Por métodos de avaliacdo qualitativa entende-se aqueles que tipicamente se caracterizam por
analise de dados de natureza textual (oral ou escrita) presente na analise documental, entrevistas
e inquéritos, ou ainda de natureza pictorica (e.g., esquemas e fotografias) (Edmonds &
Kennedy, 2017). Geralmente, abordagens qualitativas sdo menos estruturadas que as abordagens
quantitativas e sdo Uteis ao trabalho exploratério e participativo, sendo mais dificilmente
reduzidas a formatos numéricos. Esta abordagem de avaliagdo tera surgido por volta de 1970s
como alternativa a entdo dominante abordagem quantitativa, permitindo uma compreensao do
funcionamento de programas e razfes para 0 seu sucesso ou falhanco, indo além de inferéncias
e descricOes estatisticas (McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, pp. 187-224; Newcomer, 2015,
pp. 561-595).

No entanto, a utilizacdo mesclada de dados qualitativos e quantitativos é sobejamente defendida
na literatura (e.g., McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, pp. 189; Nastasi, 2016, pp. 26-30 e 183-
189), apresentando varias vantagens, como facilitar a identificacdo de efeitos desintencionais,
ou ajudar a explicar a razdo pela qual efeitos pretendidos ndo foram alcangados. Por outro lado,

o cruzamento de dados de natureza e fontes diferentes (triangulagéo) constitui uma pega-chave
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na afericdo de eficacia de programas (McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, p. 33), ao contribuir
para a robustez da avaliagdo. Desta forma, “by using a variety of techniques to obtain
information from multiple sources, evaluators provide cross-checks and perspective for
addressing each major evaluation question and help ameliorate limitations of individual sources
and methods” (Coryn & Stufflebeam, 2014, p. 527).

Veremos nas subsecc¢des seguintes alguns conceitos, abordagens e metodologias subjacentes a
avaliacdo de eficacia centrada em objectivos-processos e centrada em objectivos-resultados.

4.1 Avaliacao de eficacia centrada em objectivos-processos

A avaliacdo de eficacia centrada em processos consiste essencialmente em confrontar
implementacdes e actividades de um programa com os objectivos que lhes subjazem“. Tal
como na avaliacdo de eficacia centrada em resultados, poderemos distinguir duas tipologias
distintas: a avaliacdo de processos construtiva, cujo foco serd o de contribuir para o
melhoramento da eficacia dos processos; e avaliacao de processos conclusiva, mais ligada a
uma Optica de responsabilizagdo, no qual se procura chegar a um juizo sobre a implementacédo
de um programa (Chen, 2015, pp. 176-182).

Com a avaliacdo de processos construtiva pretende-se identificar e resolver falhas nos desenhos
procedimentais relativos a implementacdo de um programa, fornecendo informagdo acerca do
estado das actividades decorrentes, e assim contribuir para a convergéncia da intencao
subjacente aos processos de um programa com a sua implementagdo, contribuindo para o

melhoramento da eficacia dos processos.

Poder-se-do utilizar na avaliacdo de processos construtiva varias estratégias como a avaliacdo
formativa, revisdo de programa, avaliacdo bilateral de fortalecimento, e mapeamento
conceptual. A avaliacdo formativa, centrada no desenvolvimento, procura resolver problemas
que sejam detectados em qualquer fase de implementacdo, recorrendo a métodos de pesquisa
como focus groups, observagdes in situ, entrevistas, e inquéritos de pequena escala. Aqui
pretende-se providenciar rapidamente um diagndstico e uma resposta, identificando problemas

de implementac&o que poderdo afectar a eficicia de um programa (Fink, 2015; Chen, 2015).

Com a estratégia de revisdo de programa prop8e-se juntar supervisores e implementadores de
um programa, promovendo discussdes informadas que visam a promogdo de estratégias

sisteméticas para a resolucdo de problemas. Outra abordagem é a avaliacdo bilateral de

40 A avaliacdo centrada em processos podera ser aplicada em diferentes fases de maturacdo de um
programa, desde a fase de planeamento (ex-ante) até a fase madura de um programa. No ambito do
presente trabalho, focar-nos-emos apenas nas fases de implementacdo inicial e madura, excluindo desta
forma as avaliacOes ex-ante. O motivo prende-se com o facto de apenas serem analisados relatérios do
Tribunal de Contas da 22 Secc¢éo, cujo ambito se limita ao controlo sucessivo e concomitante (cfr. art. 4.°
do Regulamento da 22 Sec¢éo do Tribunal de Contas).

23



fortalecimento, que consiste numa parceria entre as partes interessadas de um programa € 0s
avaliadores, colaborando conjuntamente tanto no exercicio de avaliagdo como no desenho e
implementacdo dos programas, com vista ao seu melhoramento. Por fim, o mapeamento
conceptual trata-se de uma ferramenta qualitativa através do qual se aclaram objectivos e se
identificam relacGes entre 0os mesmos. Aqui, uma representacdo grafica denominada mapa

conceptual organiza as contribui¢Bes de varios grupos envolvidos no programa.

Tendo visitado algumas metodologias na Optica construtiva, vejamos a avaliagdo conclusiva de
processos, a qual visa estabelecer o grau de mérito dos processos de um programa, socorrendo-
se de metodologias rigorosas e crediveis. Aqui, a abordagem de maior relevo ¢é a avaliagdo de
fidelidade, no qual se procura aferir em que medida uma intervencdo foi implementada tal como
era pretendido (Chen, 2015, p. 180).

Num famigerado estudo (Dane A., 1998) é sugerido que a avaliacdo de fidelidade devera
abordar cinco aspectos de implementagdo: aderéncia (extensdo no qual os componentes do
programa s&o administrados como previsto); exposi¢do (doseamento do programa); qualidade
de entrega (o modo como o programa é administrado); responsividade dos participantes (modo
como participantes reagem e se engajam num programa); e, por fim, diferenciacdo do programa
(grau de distincdo dos componentes de um programa, entre si e com outros). Desta forma, cré-se
que a fidelidade aos componentes visados na implementacdo do programa é ndo s desejavel,

como também acarreta um aumento da sua eficécia.

Por fim, refira-se que a tipologia de avaliacdo aqui apresentada podera também abarcar formas
hibridas entre avaliagcbes conclusivas e construtivas, sejam elas focadas em processos ou em
resultados. No que concerne a avaliagBes hibridas construtivas/conclusivas centradas em
processos, refira-se uma abordagem, aplicavel também em resultados, extensivamente presente
na literatura (e.g., Chen, 2015; Nkwake, 2013; Donaldson, 2007; Rossi, Lipsey, & Freeman,
2004), a avaliacdo baseada em teoria (theory-driven evaluation). A idiossincrasia desta
abordagem reside em, ao adoptar a teoria de programa (program theory) como referencial
conceptual para avaliar a eficacia de programas, deliberar também acerca de como e porqué um

programa é eficaz, tanto ao nivel dos processos como dos resultados.

4.2 Avaliacao de eficacia centrada em objectivos-resultados

No que concerne ao foco sobre resultados (outcomes), a avaliacio de resultados construtiva
visa fornecer informacéo de forma a melhorar os resultados de um programa em curso, visando
a melhoria da sua eficacia. No seu turno, avaliacéo de resultados conclusiva visa uma afericdo
que determine se um programa tem o efeito desejavel relativamente aos objectivos e resultados

aos quais se propds (Chen, 2015, pp. 7-14).
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A avaliacdo de resultados construtiva poderad tomar diversas formas, seja quando utilizada para
facilitar as partes interessadas em desenvolver um conjunto apropriado de objectivos, fortalecer
a coeréncia da estrutura de um programa, ou preparar um programa para uma avaliacdo de
resultados conclusiva. Entre varios instrumentos, destacamos aqui 0s seguintes, com énfases
diferentes: SMART goals, uma ferramenta utilizada no desenvolvimento e melhoramento de
objectivos que deverdo respeitar as caracteristicas de mensurabilidade, delimitacdo temporal
(relacionar objectivos com prazos temporais), especificagdo (clareza respeitante aos propdsitos e
contornos de um programa), relevancia (relacdo entre metas e objectivos) e exequibilidade (grau
de razoabilidade das metas propostas em relacdo aos recursos disponiveis) (Chen, 2015, pp.
230-234); analise de avaliabilidade, aferindo a extensdo para a qual um programa estara em
condi¢bes de ser futuramente avaliado, auxiliando as partes interessadas em fixar metas
realistas, recursos, critérios de avaliagdo, e usos pretendidos para a informagdo decorrente do
exercicio de avaliacdo (Newcomer, 2015, pp. 80-98); e, por fim, analise de plausibilidade,
utilizada para identificar resultados intencionais e desintencionais enquanto base para facilitar a
adopcédo de consensos relativos a metas plausiveis para efeitos de gestdo e avaliagdo, evitando
desta forma goals traps, passiveis de ocorrer quando a avaliacdo de eficacia se centra apenas

nos objectivos oficiais do programa (Chen, 2015, pp. 237-245).

Os métodos acima sucintamente descritos visam dar apenas alguns exemplos de como
avaliagBes de resultados construtivas poderdo desempenhar um papel no melhoramento de um
programa no que concerne a sua eficacia. Possivelmente, depois deste tipo de avaliagdo seguir-
se-4 uma avaliacdo de resultados conclusiva, onde se pretende chegar a um juizo genérico no
que concerne aos resultados obtidos, e para o qual os conceitos de atribuicdo e validade interna

sao fulcrais.

Relativamente & atribuico, esta deve ser entendida como “the extent to which the program, and
not some other factor(s) in the program environment, caused the observed outcomes”
(McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, p. 479). Por sua vez, a validade interna “is concerned with
the ability to determine whether a program or intervention has produced an outcome and to
determine the magnitude of that effect” (Newcomer, 2015, p. 18), aferindo a ligacdo causal
entre intervencdo e resultados. Estaremos entdo em condigfes de atribuir a um programa a
responsabilidade pelos resultados observados na medida em que o desenho de pesquisa for
internamente valido, eliminando hipdteses rivais plausiveis de explicar esses resultados. No
ambito do presente estudo damos um foco especial & validade interna, tendo em conta que
“evaluators are primarily concerned with internal validity” (Coryn & Stufflebeam, 2014, p.
266). Note-se, no entanto, que existem outros tipos de validade cuja ameaca enfraquece a

robustez dessa ligag&do causal (e.g. validade externa, validade de conclusdes estatisticas).
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Desta forma, desde o estabelecimento da avaliagdo de programas enquanto ciéncia aplicada
(1960s), ao procurar por referenciais conceptuais e metodologias, foi reconhecido que a
pesquisa experimental poderia oferecer um grande contributo. Seria entdo adoptada a tipologia
de validade Campbelliana*, oriunda da pesquisa experimental, enquanto forma de garantir
provas crediveis e rigorosas que uma intervencdo seria de facto eficaz. Desta forma, partindo
dos principios subjacentes a tipologia de validade Campbelliana, varias ameacas a validade
interna de avaliagbes de eficacia foram identificadas, e varios desenhos de investigacdo
concebidos (Chen, 2015, pp. 247-259). Seguindo entdo os principios subjacentes a tipologia de
validade Campbelliana, defende-se que o desenho de pesquisa escolhido numa avaliagdo devera

procurar eliminar as ameacas a validade interna da investigag&o.

Diferentes desenhos de pesquisa apresentam diferentes garantidas de validade interna. Entre
estes desenhos metodoldgicos contam-se, em ordem de descendente validade interna, desenhos
experimentais (tipicamente RCTs*?) envolvendo unidades de anélise (e.g. pessoas)
aleatoriamente atribuidas a grupos de programa e grupos de controlo (respectivamente, sujeitos
e isentos a intervencdo), comparando ambos 0s grupos em termos de variaveis de resultados
antes e depois da intervencdo; desenhos quasi-experimentais®®, semelhantes aos desenhos
experimentais, mas sem uma atribuicdo de caracter aleatério das unidades de analise a cada
grupo estudado; e, por fim, desenhos pré-experimentais, que poderdo consistir meramente numa
observacdo apos a intervengdo, ou numa observacao antes e apos a intervengdo (Chen, 2015, pp.
246-260; McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, pp. 89-145).

Por fim, refiram-se duas abordagens hibridas, entre avaliacdo conclusiva e construtiva,
centradas em objectivos-resultados: a avaliacdo baseada em teoria (referida na subseccéo
anterior), e a avaliacdo em mundo real (real-world evaluation). Relativamente a primeira,
semelhantemente ao que foi referido anteriormente no que concerne ao foco em processos,
pretende-se ndo sé aferir o mérito de um programa mas também as razdes por detras do mesmo,
aclarando a caixa negra por detrds de um programa, ou seja, 0 seu modo de funcionamento.
Aqui, socorrendo-se de ferramentas oriundas da teoria de programas como modelos l6gicos*

(sobretudo teoria da accéo e teoria da mudanca), os mecanismos de causalidade implicitos de

41 Os conceitos, principios e métodos inerentes a tipologia de validade Campbelliana (Campbell, 1967)
estabeleceram as fundacfes para o desenho e a condugdo de avaliacBes de resultados, defendida e
desenvolvida por varios autores (e.g. Rossi, Lipsey, & Freeman, 2004; Posavac, 2011; Newcomer, 2015;
Chen, 2015).

42 RCT - Randomized Control Trials.

4 Quasi-experimental designs sdo desenhos de pesquisa que ndo envolvem unidades de analise
aleatoriamente atribuidas a programas e grupos de controlo, mas incluem comparacGes que facilitam o
estabelecimento de relacGes causa-efeito sob teste (McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013, p. 493).

4 Refira-se que a utilizagdo de quadros l6gicos em avaliagdo de programas ndo se restringe apenas a
avaliages em mundo real, tratando-se de uma das mais populares ferramentas: “A logic model or
program theory is an essential foundation for program planning and evaluation; every evaluation should
have this component” (Chen, 2015, p. 42).
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um programa sdo explorados, investigando-se primeiramente a eficacia do programa no que diz
respeito a resultados, para depois entdo se investigar como e porqué funciona o programa (Chen,
2015; Newcomer, 2015).

Por sua vez, a avaliagdo em mundo real tem como esséncia o reconhecimento que desenhos
experimentais (e.g., RCTs), embora validos, estdo amiude desfasados das condigdes mais
imprevisiveis e caodticas do mundo real, onde nem sempre é possivel realizar desenhos
experimentais que garantam a validade interna da avaliacdo. Esta abordagem procura responder
as restricGes de orgamento, tempo, dados, e as influéncias de nivel politico ao qual o exercicio
de avaliagdo estard frequentemente sujeito. Dessa forma, alguns autores advogam uma
metodologia a seguir na condugdo de avaliagdes no mundo real, contendo estratégias para
mitigar cada uma das restricGes supracitadas (Bamberger, Rugh, & Mabry, 2006), enquanto
outros defendem, com base em teoria e metodologia centrada nas partes interessadas, que a
avaliagdo de mundo real seja um tipo hibrido construtivo/conclusivo que afira os efeitos de uma

intervencdo e seus adjuvantes, eliminando potenciais distor¢des (Chen, 2015, pp. 260-303).

Valer4 também a pena referir um tipo de estudos relevante em avaliacdo de eficacia, referidos
usualmente como métodos de avaliagdo econdémica: analises custo-beneficio, custo-eficacia e
custo-utilidade. O objectivo geral comum a estas metodologias consiste em tomar conhecimento
dos recursos que foram investidos num programa, como foi feito esse investimento, com que
efeitos imediatos e de longo prazo, e ainda tipicamente estabelecer comparagdes entre
programas. Historicamente, a avaliacdo econdmica tem uma tradicdo antiga, principalmente nos
Estados Unidos da Ameérica, onde teve origem no inicio do séc. XIX (McDavid, Huse, &
Hawthorn, 2013, pp. 273-281; Coryn & Stufflebeam, 2014, p. 152).

Em todos estes trés tipos de analise econdémica 0s custos associados aos programas Sdo
monetizados, no entanto os beneficios sdo quantificados de forma diferente. Na analise custo-
beneficio, ambos os custos e os beneficios sdo monetizados para determinar o beneficio social
liquido de um programa, sendo mais abrangente e também mais oneroso e dificil de conduzir
que as analises restantes. No caso da analise custo-eficacia, os custos sdo relacionados
tipicamente com um Unico resultado, expresso numa unidade de eficacia* ndo monetizada,
enquanto na analise custo-utilidade os custos sdo relacionados com uma medida de utilidade
(comummente utilizada na &rea da satde, quality-adjusted life-years) também ndo monetizada
(McDavid, Huse, & Hawthorn, 2013). Vérios autores identificam entdo uma série de passos
necessarios a conducgdo deste tipo de analises, que tipicamente terminam com uma analise de
sensibilidade, seguida de recomendacdes (Newcomer, 2015, pp. 636-669; McDavid, Huse, &
Hawthorn, 2013, pp. 287-301).

4 Unidades de eficacia correspondem a uma medida de qualquer resultado quantificado, central para os
objectivos do programa (Newcomer, 2015, p. 637).
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Temos entdo que o critério de eficacia, sendo um dos varios critérios que podera subjazer a uma
avaliacdo, afigura-se como um dos mais relevantes. Vimos no presente capitulo algumas
perspectivas referentes ao seu entendimento, que podera ser formulado na l6gica mais estrita de
comparacgdo entre objectivos e resultados obtidos, para o qual se devera atender, segundo varios
autores, ao estabelecimento de um nexo causal entre intervencdo e resultado — dptica da
avaliacdo centrada em objectivos-resultados. Nesta matéria, aludimos aos conceitos de
atribuicdo e validacao interna. Vimos também perspectivas de avaliacdo de eficécia na qual se
considera a implementacédo de procedimentos e actividades de um programa em relagdo com 0s
seus objectivos — avaliacdo de eficicia centrada em objectivos-processos —, tendo-se referido
também, ainda que brevemente, a logica de estrutura, entendida como o exame a eficacia da

estrutura de gestdo, do ambiente e caracteristicas nos quais um programa se desenvolve.

Relativamente ao foco em processos abordamos alguns métodos e técnicas, segundo a Optica
construtiva que visa o melhoramento dos procedimentos (e.g. avaliacdo formativa, mapeamento
conceptual), e também na Optica conclusiva, através do qual se pretende aferir o mérito das
actividades e procedimentos (e.g. avaliacdo de fidelidade). Vimos também metodologias cujo
foco recai sobre resultados, o qual numa Oéptica construtiva poderd ser concretizada, por
exemplo, em SMART goals ou analises de avaliabilidade. Numa 6ptica conclusiva destacAmos
desenhos experimentais e guasi-experimentais, nos quais se contrasta resultados observados em

grupos de controlo e em grupos de programa.

Abordamos também ao longo da presente seccdo métodos de analise econdémica (e.g. analise
custo-eficacia), assim como métodos de avaliacdo qualitativa, por exemplo, entrevistas,
inquéritos e analise documental, e métodos de avaliacdo quantitativa, comummente utilizados
em avaliacdo de eficacia centrada em objectivos-resultados (e.g. contagens de frequéncia,

analise de tendéncias).

Recorde-se da secgdo 3.2 - Avaliacdo de Politicas Publicas no ambito do Tribunal

de Contas, que vérios dos conceitos e metodologias referidos na presente secgio constam
também em manuais de auditoria e procedimentos do Tribunal de Contas, por exemplo, o
instrumento de SMART goals (Tribunal de Contas, 2016a, p. 20) ou a realizacdo de entrevistas
e inquéritos (Tribunal de Contas, 1999, p. 30).

Tendo até aqui efectuado um enquadramento tedrico relativo ao Tribunal de Contas e a
avaliacdo de programas e politicas publicas, concluimos a primeira parte do presente estudo.
Seguidamente, debrucar-nos-emos sobre a avaliacdo de eficacia que consta de um conjunto de

relatérios do Tribunal de Contas entre os anos de 2011 e 2015.
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PARTE Il
AVALIACAO DE EFICACIA PELO TRIBUNAL DE
CONTAS

“Methods are, at base, what you use to uncover the truth about what is going on”

Keen J., in Constructivism and Postmodernism: Implications for VFM work (1999)

Em contraste com a abundante literatura produzida pelas diferentes ISCs, o interesse académico
na auditoria operacional e avaliacdo de programas no seio das ISCs é relativamente limitado.
Especificamente, parece ndo existir na literatura qualquer trabalho que verse sobre a
metodologia de avaliagcdo de programas publicos por parte do Tribunal de Contas portugués.
Adicionalmente, apesar de existir muita documentacdo técnica redigida pelas proprias I1SCs, é
escassa a atencdo academica referente &s metodologias de avaliagdo no seio das InstituicGes
Superior de Controlo, destacando-se ainda assim o trabalho de Londsale (2000) “Advancing
Beyond Regularity: Developments in Value for Money Methods at the National Audit Office
1984-1999”, no qual se examina os métodos utilizados pelo National Audit Office (NAO) em
auditorias de resultados, considerando os factores que terdo influenciado essas escolhas
metodoldgicas, bem como uma comparagdo com outras Instituicdes Superiores de Controlo na

Europa.

Como referéncias num ambito mais alargado, refira-se o estudo de Barzelay (2002) consistindo
numa analise comparativa sobre a auditoria de desempenho na OCDE; Pollitt & Summa (1997)
sobre como € que as ISCs se apresentam a si proprias; Pollit et al. (1999) e Pollitt (2003) sobre
variacdes na auditoria de desempenho na Europa Ocidental; Gonzélez et al. (2008) sobre a
estratégia de comunicagdo das ISCs; Blume & Voigt (2011) sobre os efeitos econémicos dos
diferentes desenhos organizacionais das ISCs; e Shahan (2014) sobre diferencas relativas a

independéncia das ISCs.
5. QUADRO METODOLOGICO

Na presente seccdo iremos expor o quadro metodoldgico que servird de base & seccdo 6,
APRESENTACAO DE RESULTADOS. Este quadro suster-se-4 ndo s na contextualizacio

tedrica até aqui explanada, como também na meta-avaliagdo, que se abordard seguidamente

(subsecgéo 5.1).

Desta forma, veremos sumariamente Idgicas e ferramentas subjacentes a meta-avaliagdo —
entendida como avaliacdo de avaliacbes — para entdo se apresentar a matriz de analise
estabelecida no &mbito do presente trabalho (subseccéo 5.2), com vista & apreciagdo sistematica

da avaliacdo de eficacia conduzida pelo Tribunal de Contas.
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Assim sendo, o quadro metodoldgico do presente estudo encontra-se assente na revisdo de
literatura e no método de analise documental, com base na aplicagdo de uma matriz de analise a
um conjunto de Relatérios de Auditoria, inspirada na ferramenta checklists de meta-avaliacéo, e

em varios conceitos e metodologias expostas nas sec¢des anteriores.

5.1 Meta-avaliagéo

A meta-avaliagdo, essencialmente entendida como avaliacdo de uma avaliacdo, trata-se de um
conceito introduzido por Michael Scriven (1969), desde entdo amplamente desenvolvido
epistemologicamente, paralelamente ao desenvolvimento da propria avaliacdo de programas
(Struges & Howley, 2016). Desta crescente importancia destaca-se que, por exemplo, “the
major addition to the Joint Committee Standards for Evaluation in 2010 was the addition of

‘Evaluation Acccountability Standards’ focused on metaevaluation” (Patton, 2012, p. 388).

Outro autor de grande relevo no &mbito da meta-avaliagdo é Daniel Stufflebeam, considerando a
meta-avaliagdo uma obrigacdo profissional dos avaliadores (Stufflebeam, The Metaevaluation
Imperative, 2001), e definindo-a como “the process of delineating, obtaining, and applying
descriptive and judgemental information about an evaluation’s utility, feasibility, propriety,
accuracy, and accountability for the purposes of guiding the evaluation and reporting its
strengths and weaknesses” (Coryn & Stufflebeam, 2014, p. 635).

Desta forma, através da meta-avaliacdo, pretende-se de forma sistematica assegurar a qualidade,
integridade e credibilidade das avaliacdes, fortalecendo-as ao longo do tempo. Para tal, varios
procedimentos e ferramentas foram desenvolvidas, nas quais se destacam as checklists (Coryn
& Stufflebeam, 2014, p. 664). Esta ferramenta consiste em reunir critérios relevantes em
avaliagdo, com o intuito de conduzir a recolha de evidéncias, graduando e classificando uma

avaliagdo (ou alguns dos seus componentes) de acordo com esses Critérios.

Vérias abordagens e modelos de checklists tém sido desenvolvidas, entre as quais se destacam a
Key Evaluation Checklist (Scriven, 2015) e a CIPP Checklist (Stufflebeam, 2007)%.
Sumariamente, a Key Evaluation Checklist trata-se de um quadro de referéncia genérico, que
poderd ser aplicado a avalia¢es de natureza variada (e.g., avaliacdo de produtos, organizacdes,
servicos, politicas). Esta checklist, ainda que possa ser adaptada a cada avaliacdo (Coryn &
Stufflebeam, 2014, p. 353), encontra-se dividida em quatro componentes principais —
Preliminares, Fundamentos, Sub-avaliaces e Conclusdes — onde, por exemplo, se contextualiza
e descreve 0 programa, e se anuncia a metodologia subjacente a meta-avaliacdo (comparativa ou

ndo comparativa; baseada em pontuacdo, graduacéo, classificacdo, ou combinacBes destes), com

4 Qutras metodologias de meta-avaliagdo encontram-se presentes na literatura, algumas das quais
decorrentes de abordagens a propria avaliacdo, como é o caso das checklists focadas na utilizagdo (Patton,
2013), na teoria construtivista (Guba & Lincoln, 2001) ou na responsividade (Struges & Howley, 2016).
Para uma visdo global sobre estas abordagens, vide e.g. Stufflebeam (2001) e Scriven (2009).
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vista a essencialmente obter e aferir a avaliagdo por meio de um juizo genérico de valor
(Scriven, 2015; Coryn & Stufflebeam, 2014, pp. 353-354).

Por sua vez, a CIPP Checklist (Stufflebeam, 2007) trata-se de uma ferramenta de meta-
avaliacdo baseada no modelo CIPP*/, focada particularmente nas avaliagdes de programas que
visam melhoramentos sustentaveis e de longo prazo. O objectivo desta ferramenta “is to help
evaluators generate timely evaluation reports (...) and disseminate effective services to targeted
beneficiaries”, assim como “help evaluators review and assess a program’s history and issue a
summative evaluation report on its merit, worth, probity, and significance” (Stufflebeam, 2007).
Este modelo de checklist € composto por 10 elementos, o primeiro dos quais referente aos
Acordos Contractuais (da avaliagdo), seguido pelos elementos de Contexto, Inputs, Processos,

Impacto, Eficacia, Sustentabilidade, Transportabilidade, Meta-avaliacéo, e Relatdrio de Sintese.

Com base na contextualizagdo tedrica até aqui explanada, e com particular inspiragdo nas
checklists dos autores supramencionados, foi entdo desenvolvida uma matriz de anélise
direccionada ao estudo da avaliagdo de eficicia presente num conjunto de relatorios do Tribunal

de Contas portugués. Na subseccao seguinte apresentar-se-a esse modelo.

5.2 Matriz de Analise

De modo a analisar de forma sistematica a avaliacdo de eficacia efectuada nos relatérios do
Tribunal de Contas, foi criada uma matriz de analise que seguidamente se apresenta. Esta matriz
encontra-se dividida em cinco partes: Ambito Geral, Objectivos, Metodologias, Conclusoes, e
Recomendac6es. Esta divisdo vai de encontro a ideia de que “checklists becomes more useful
when like items are grouped together. This is especially so when the items can be grouped by
diagnostic area or function. Such groupings of checkpoints help evaluators not just to show
particular items of strength and weakness, but larger areas that should be improved or
reinforced” (Stufflebeam, 2000, p. 6).

A checklist apresentada seguidamente retira inspiracfes de outras j& existentes (e.g., Scriven,
2015; Stufflebeam, 2007), assim como de guidelines estabelecidas para o seu desenvolvimento
(Stufflebeam, 2000), e de varios conceitos tedricos abordados nas secgdes 2, 3 e 4 do presente

estudo.

47 Modelo de avaliagdo criado no fim da década de 1960s (e desde entdo sucessivamente desenvolvido)
que incorpora as dimensfes de contexto, input, processo e produto (dai o nome CIPP), segundo uma
abordagem focada na deciséo (Coryn & Stufflebeam, 2014, pp. 309-340).
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A. AMBITO GERAL

. Referéncia do relatério

B.

C.

Il.  Titulo

Ill.  Tipo de Auditoria
\VA Obijecto do relatdrio

V. Periodo abrangido
VI. Entidade avaliada

VII.
OBJECTIVOS

Recurso a consultores externos

. Referéncia a eficacia

II.  Optica centrada em resultados e processos

I1. Optica conclusiva e construtiva

\VA Exame a conformidade juridica

V. Investigagdo referente a atribuicao

VI. Exame ao modelo de gestédo
METODOLOGIA

I Nivel estratégico e conceptual

Vi.

Contabilizacdo de outputs: curto prazo (realizagbes), médio prazo
(resultados), longo prazo (impactos)

Foco em processos e resultados

Apresentagdo de instrumentos (normas, metodologias, critérios e fontes
utilizadas)

ComparagOes com exercicios de avaliagdo semelhantes
Estabelecimento de evidéncias respeitantes a atribuicao

Condicionantes e limitacbes

1. Nivel operacional (metodologias e ferramentas)

Vi.

Vil.

viii.

Recurso a modelos légicos
Muiltiplas fontes na recolha de dados

Utilizacdo de evidéncias internas (obtidas das entidades auditadas),
externas (obtida de terceiros), e produzidas pela equipa de avaliagdo

Triangulagdo de dados qualitativos e quantitativos

Técnicas de investigacdo qualitativa (e.g., inquéritos, questionarios,
entrevistas, observagdo, analise documental, painel de peritos, focus
groups)

Técnicas de investigacdo quantitativa (e.g. andlises de
correlagdes, testes-t, andlises de covariancia, método de Delphi)

racios,

Critério de avaliagdo (standards, e.g. baseados em disposicoes legais e
normas, praticas correntes, benchmarks)

Afericdo de eficicia centrada em processos (e.g. avaliagdo formativa,
revisdo de programa, avaliacdo bilateral de fortalecimento, avaliacdo de
fidelidade, avaliacdo formativa, avaliacdo baseada em teoria)

Afericdo de eficacia centrada em resultados (e.g. SMART goals, analise
de avaliabilidade, constru¢cdo de consenso, desenhos experimentais,
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quasi-experimentais, pre-experimentais, avaliagdo em mundo real,
avaliacdo baseada em teoria)

X. Utilizacdo de analises econémicas (e.g. analises custo-eficacia, custo-
beneficio)

D. CONCLUSOES
l. Referéncia a eficécia
1. Comparagdo entre critérios (standards) e observacdes
1. Identificacdo de boas praticas
E. RECOMENDACOES
I.  Referéncia a eficécia
1. Consisténcia com os objectivos da avaliagdo

I1. Estimacéo do impacto esperado

O conjunto de relatorios analisados e respectivo critério de seleccdo sera apresentado na
sec¢do seguinte (subsecgdo 6.1), assim como os resultados mais relevantes da aplicacéo

desta matriz de analise (subseccdo 6.2) a esse conjunto de relatorios.
6. APRESENTACAO DE RESULTADOS

Nesta subseccéo apresentar-se-ao os principais resultados decorrentes da aplicagdo da matriz de
analise (vd. Seccdo 5.2 - Matriz de Analise) a um conjunto de relatérios de auditoria do
Tribunal de Contas. Primeiramente, apresentaremos o critério de seleccdo dos relatdrios
escolhidos para anélise (subseccéo 6.1), para entdo posteriormente se apresentar esses resultados
(subseccdo 6.2). Note-se que, da aplicacdo da matriz de andlise aos relatérios seleccionados,

apenas serdo apresentados os resultados que se julgam de maior relevo.

6.1 Seleccdo do conjunto de Relatorios de Auditoria

No ambito do presente trabalho, depois de estabelecer uma matriz de andlise desenvolvida com
vista a apreciagdo do critério de eficacia pelo Tribunal de Contas, aplicou-se essa matriz a um
conjunto de relatérios de auditoria*®, de modo a estudar sistematicamente essa avaliacdo de
eficacia em anos recentes. Desta forma, cingimo-nos apenas aos anos compreendidos entre
2011-2015, e aos trabalhos da 22 Seccdo, a qual compete fundamentalmente a fiscalizagéo
concomitante e a fiscalizagdo sucessiva (vd. subsecgdo 2.4), bem como a aprovagdo dos

manuais de auditoria e procedimentos®.

No que diz respeito ao critério de selec¢do, optou-se por reunir todos os relatérios da 22 Secgéo

do Tribunal de Contas identificados com os critérios de economia, eficiéncia e eficacia na

4 Os Relatdrios de Auditoria do Tribunal de Contas encontram-se disponiveis para consulta ptblica em
http://www.tcontas.pt/pt/actos/rel_audit.shtm.
49 Cfr. Artigo 78.° da LOPTC (Lei n.° 98/97, de 26 de agosto).
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seccao Croénica da Jurisprudéncia das revistas do Tribunal de Contas, entre os anos de 2011 e
2015. Esta seccdo das revistas corresponde também a Unica referéncia que encontrdmos onde
habitualmente consta uma tipificacdo de cada relatério ao nivel da auditoria (auditoria
financeira, operacional, orientada, etc). Na figura seguinte apresenta-se um exemplo dessa
tipificagdo, onde constam os trés critérios referidos.

Figura 6.1 — Extracto da Cronica da Jurisprudéncia

Relatério de Auditoria n® 028/2013 - 2* S/SS
Processo n° 23/2012-AUDIT
04.12.2013

ASSUNTO: “Acompanhamento dos Mecanismos de Assisténcia Finan-
ceira a Portugal”

Conselheiro Relator: José Luis Pinto Almeida

AUDITORIA ORIENTADA / CONSOLIDACAO ORCAMENTAL /
DESPESA PUBLICA / ECONOMIA, EFICACIA E F,FICIENCIA / EXE-
CUCAO ORCAMENTAL / PLANO DE ATIVIDADES / PRINCIPIO DA
EQUIDADE / PRINCIPIO DA PUBLICIDADE / PRINC{PIO DA
TRANSPARENCIA / RECEITA PUBLICA / RELATORIO DE PRO-
GRESSO / SISTEMA DE INFORMACAO

Fonte: Revista do Tribunal de Contas n.° 59/60 (janeiro a dezembro 2013)

Desta forma, chegou-se a um conjunto de relatérios de auditoria, realizados entre 2011-2015
pela 22 Seccdo, identificados nas revistas do Tribunal de Contas® com os critérios economia,
eficiéncia e eficacia. O conjunto desses relatérios apresenta-se no quadro seguinte, com a

identificac&o e o titulo que consta das revistas do TdC e dos préprios relatérios.
Quadro 6.1 — Relatdrios de Auditoria seleccionados (2011-2015)

Acompanhamento dos Mecanismos de Assisténcia Financeira a

Portugal - Sector da educacdo

Acompanhamento dos Mecanismos de Assisténcia Financeira a

Portugal

Auditoria as relagdes técnicas, institucionais e financeiras da UP,

UM e IPP com entidades de direito privado

Acompanhamento dos mecanismos de assisténcia financeira a

Portugal

#5 RAN.°041/2012 - 22 S/SS Auditoria a Alienacéo de Imoveis do Estado a Empresas Publicas
Auditoria as préaticas de gestdo no Instituto Portugués de Oncologia

#6  RAN.L014/2012 - 22 S/SS de Lishoa, no Instituto Portugués de Oncologia de Coimbra e no

Instituto Portugués de Oncologia do Porto

#7  RAN.°007/2011 - FS/SRA  Auditoria a Execucdo do Complexo Maritimo "Portas do Mar"
#38 RAN.°025/2011 - 22 S/PL Auditoria ao Sistema Informatico de Penhoras Automaticas.

#1  RAN.°026/2015 - 2°/SS

#2  RAN.°027/2014 - 2°/SS

#3  RAN.°014/2013 - 29/SS

#4  RAN.°028/2013 - 2°/SS

%0 As revistas do Tribunal de Contas relativas ao periodo em analise correspondem aos nlimeros 63/64
(janeiro-dezembro de 2015); 61/62 (janeiro-dezembro de 2014); 59/60 (janeiro-dezembro 2013); 58
(julho-dezembro de 2012); 57 (janeiro-julho de 2012); 55/56 (janeiro-dezembro de 2011).
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Auditoria a Execucdo do Programa de Gestao do Patrimonio
Imobiliario do Estado.

Auditoria aos Efeitos na Despesa do Sistema Nacional de Compras
Publicas (ano de 2010).

Auditoria a mecanismos previstos para o controlo e reducdo de

#11 RAN.°039/2011 - 22 S/SS CO2 - Plano Nacional de Atribuigdo de Licen¢as de Emissdo 2008-
2012 e Fundo Portugués de Carbono

#12 RAN.°004/2011 - 22 S/SS Auditoria a EPUL - Empresa Publica de Urbanizagdo de Lishoa

#9  RAN.°034/2011 - 22 S/SS

#10 RAN.°035/2011 - 22 S/SS

Fonte: Elaboragdo prépria com base nas Revistas do Tribunal de Contas (n.°s 55 a 64)

Seguidamente veremos o0s resultados da aplicacdo da matriz de analise ao conjunto de relat6rios
do Quadro 6.1. Por uma questdo de simplificagdo terminoldgica, referir-nos-emos doravante a

cada relatério pelo numero atribuido na primeira coluna do quadro acima.
6.2 Resultados da Analise aos Relatdrios de Auditoria

A. Ambito

Tal como se infere do Quadro 6.1, entre 0s anos de 2011 e 2015 existe um total de doze
relatérios identificados com os critérios economia, eficiéncia e eficacia nas revistas do Tribunal
de Contas. No grafico seguinte encontra-se a classificacdo desses relatérios pelo tipo de
auditoria, conforme consta na sec¢do Cronica da Jurisprudéncia de um conjunto de revistas do

Tribunal de Contas.

Figura 6.2 — Tipo de Auditoria por relatério seleccionado (2011-2015)

2

4

1

W Auditoria orientada

Auditoria financeira

Auditoria operacional

3 m N&do consta

Fonte: Revista do Tribunal de Contas (n.°s 55 a 64)

A tipologia dominante corresponde a Auditoria Orientada (8 em 12 relatérios), definida como
aquela que “visa analisar de forma direccionada um sector, area ou actividade particular ou
mesmo um procedimento em concreto, estando por isso, também, especialmente vocacionada
para verificagdes que permitam recolher evidéncia que possa resolver problemas ou davidas ou
fundamentar uma opinido ou um juizo em zona restrita bem delimitada” (Tribunal de Contas,
1999, p. 101). Por seu turno, a auditoria financeira corresponde a auditoria “que tem como
objecto a analise das contas e da situacdo financeira de uma entidade, bem como da legalidade e

regularidade das suas operagdes” (Tribunal de Contas, 1999, p. 97). Por fim, apesar de ja termos
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abordado com maior pormenor a Auditoria Operacional®!, relembre-se que estas auditorias
“visam concluir se o desempenho das instituicdes ¢ a execugdo das atividades, programas ou
acOes obedecem aos principios da economia, da eficiéncia e da eficicia e/ou se podem ser
melhorados” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 13). No entanto, registamos que apenas um dos
relatérios (n.° 6) surge identificado como tratando-se de uma Auditoria Operacional.
Relativamente a dois relatérios de auditoria (n.° 5 e n.° 11), a sua tipologia de auditoria ndo
consta nas respectivas Revistas do Tribunal de Contas, nem tdo pouco no seu corpo de texto.
Por fim, destacamos também que apenas um relatério surge classificado como avaliagédo de
politicas publicas nas revistas analisadas, tratando-se do relatorio n.° 1 do Quadro 6.1, o qual
também se encontra classificado como Auditoria Orientada. No mesmo sentido, os relatorios n.°
6 e n.° 9 encontram-se também classificados como Avaliagdo de Desempenho, este ultimo

encontrando-se identificado também como Auditoria Orientada.

Uma questdo relevante, no ambito do trabalho referente a avaliacdo de eficacia pelo Tribunal de
Contas, € 0 objecto sobre o qual essa apreciagao incide (“o que determina o objeto principal dos
trabalhos de auditoria, se 0 que estiver em causa for a apreciagdo do desempenho, serd o foco
em atividades, programas, medidas, etc.” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 13)). Nessa senda,
procurou-se com base no conteido de cada relatério classificar o objecto visado, ndo devendo
esta classificacdo ser encarada como definitiva, mas antes de caracter indicativo®?, ndo obstante
alguns relatérios mencionarem expressamente o objecto tratado (e.g. “A auditoria desenvolvida

teve por objecto: [...]”, relatorio n.° 11).

Figura 6.3 — Objecto principal dos relatérios de auditoria (2011-2015)

4 M Programa
Entidade
Actividade
Projecto

1 M Sistemas
3

Fonte: Relatérios do Tribunal de Contas (n.° 1 a 12)

Do conjunto de relatérios em analise observa-se que os objectos visados apresentam uma
natureza variada, devendo-se realcar que trés dos relatorios referentes a programas (n.° 1, 2 e 4)
incidem, efectivamente, sobre o mesmo objecto (Programa de Assisténcia Econémica e
Financeira) distinguindo-se entre eles, nomeadamente, pelo sector em apreciacao (e.g. relatério

n.° 1, sector da educacéo).

51 Também denominada Auditoria de Resultados. Vide Subsecgéo 3.2 - Avaliacdo de Politicas Publicas
no &mbito do Tribunal de Contas do presente trabalho.

52 N&o consta dos manuais consultados do Tribunal de Contas a definicéo de cada objecto (atividades,
programas, medidas, etc), tendo-se entdo efectuado uma classificacdo meramente indicativa.
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Por fim, faz-se notar que a grande maioria dos relatérios dedica uma subsec¢do a exposicao de
condicionantes e limitagfes (a excepgdo dos relatérios n.° 5 ¢ n.° 10), onde tipicamente “regista-
se a colaboragdo prestada por todos os dirigentes e restante pessoal com quem a equipa de
auditoria contactou no decurso da ac@o” (relatério n.° 6), sendo que, enquanto em alguns
relatorios se declara a inexisténcia de condicionantes (relatérios n.° 1, 2, 6, 11), noutros
apontam-se dificuldades na obtencdo e na qualidade da informacéo (e.g. relatérion.° 4, 7 e 8).

B. Objectivos

No que concerne aos objectivos plasmados em cada relatorio, apesar da selec¢do aqui feita estar
associada a economia, eficacia e eficiéncia, importara saber de que forma a avaliacdo de
eficicia consta nesses objectivos. Desta forma, verifica-se que em trés relatérios (n.° 5, 6 e 8)
existe uma mencao explicita & apreciagdo de eficacia (e.g. “A presente auditoria teve como
objectivos gerais: [...] Avaliar a eficiéncia e eficicia da atividade e da gestdo”, relatorio n.° 6),
sendo em cinco relatorios (n.° 1, 2, 9, 10 e 11) referida de forma implicita (e.g. “cumprimento
dos objetivos de natureza orcamental e estrutural, assim como aos resultados (qualitativos e
quantitativos) alcancados relativamente as medidas estruturais”, relatério n.° 1), e ausente nos
restantes. Releva-se também que em nenhum dos relatérios consta como objectivo 0 exame a

atribuicdo, entendida como a investigacéo a causalidade intervencéo-resultados®®.

Anteriormente abordamos a tipologia de Chen (2015), o qual distingue duas fases distintas
sobre as quais incide a avaliacdo: resultados e processos (vd. subseccdo 3.1 - Avaliagdo de
Politicas Publicas no ambito epistemoldgico). De acordo com o0s objectivos presentes nos
relatérios sob andlise, observamos que, em grande parte, a apreciacdo de eficacia versa sobre
ambas as fases, embora haja casos de prevaléncia no foco em processos (e.g. relatério n.° 3), ou
em resultados (e.g. relatorio n.° 4). A titulo de exemplo, no relatério n.° 8, a0 mesmo tempo que
se pretende “examinar os indicadores de desempenho definidos para a actividade de penhora” —
Optica dos resultados —, pretende-se também “examinar as condi¢des de realizagdo das penhoras
com apoio do SIPA/E” > — dptica dos processos. No entanto, o foco em processos é horizontal a
todos os relatérios, nomeadamente no que diz respeito ao exame de legalidade e conformidade

das actividades e procedimentos, competéncia essencial do Tribunal de Contas®.

53 A atribuicao foi anteriormente discutida no &mbito do presente trabalho (vide subseccéo 4.2 -
Avaliacdo de eficacia centrada em objectivos-resultados).

54 Sistema Informatico de Penhoras Automaticas (SIPA), implementado em 2005, tem por objectivo
“apoiar a realizagdo de penhoras, de forma sistematica e generalizada, em todos 0S processos de execugdo
fiscal e proceder a comunicagdo dos actos processuais aos devedores ¢ a entidades externas” (relatorio n.°
8). Em 2010 foi disponibilizado um novo sistema de apoio a gestdo dos procedimentos de penhora — o
Sistema Informatico de Penhoras Electrdnicas (SIPE) — visando substituir de forma gradual as
funcionalidades do SIPA e do Cadastro Electrénico de Activos Penhoraveis (CEAP).

55 Cfr. Artigo 214.° da Constituicdo da RepUblica Portuguesa.
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C. Metodologia

Relativamente a metodologia subjacente a cada relatério, destaque-se em primeiro lugar que em
todos os relatérios é-lhes dedicada uma subseccao (com a excepgao do relatdrio n.° 10, na qual
surge integrada na Seccdo | — Introducdo). Aqui, apresentam-se 0os métodos e ferramentas
utilizadas, distinguindo-se amiude entre métodos de recolha, tratamento, e analise de dados (e.g.
relatério n.° 4) ou entre as fases de planeamento e execucao (e.g. relatério n.° 6), por vezes ainda
acrescendo a fase de avaliacdo (e.g. relatério n.° 7). Note-se no entanto que nesta subsec¢ado
encontram-se amplamente explanadas aquilo a que se podera classificar como actividades, no
lugar de métodos ou procedimentos metodologicos (e.g. “apreciagdo da implementagcdo das
medidas e do seu reflexo na execugdo orgcamental”, relatorio n.° 1; “acompanhamento da

implementacdo de medidas”, relatério n.° 4).

Ainda relativamente & apresentagdo de metodologias e normas (de acordo com ponto C.l.iii da
matriz de andlise), destaque-se que em todos os relatorios (& excepgédo do relatério n.° 7, e do
relatorio n.° 10, este Gltimo desprovido de subsecgdo metodologica), € referido que a auditoria
foi realizada de acordo com as metodologias acolhidas no Manual de Auditoria e de
Procedimentos (Tribunal de Contas, 1999), e com os procedimentos e normas de auditoria
internacionalmente aceites, sem quaisquer referéncias adicionais. Releve-se no entanto que
alguns relatérios (n.° 1, 2 e 4) indicam também, ipsis verbis, a conformidade com a ISSAI 100,
Fundamental Principles of Public Sector Auditing (“a auditoria foi realizada de acordo com [...]
os principios fundamentais de auditoria da INTOSAI, considerando em particular a ISSAI
1007).

Segundo consta no Manual de Auditoria de Resultados, “eficacia consiste em apreciar em que
medida os diferentes tipos de objetivos foram atingidos: quer sejam operacionais (realizagdes),
imediatos (resultados), intermédios ou globais (impactos)” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 19).
Desta forma, e de acordo com o ponto C.l.i da matriz de andlise, importara examinar no ambito
do presente trabalho sob que nivel de outputs é que a apreciacdo de eficacia nos relatorios de
auditoria se debrucou, sabendo que relativamente a niveis mais elevados “o0 seu grau de

realizacdo torna-se, portanto, dificil de verificar” (Tribunal de Contas, 20164, p. 19).

Observa-se que a contabilizacdo de outputs ao longo das avaliagGes subjacentes aos relatorios
de auditoria d&-se sobretudo ao nivel operacional — realiza¢es — entendidas aqui como outputs
de actos gestionarios das entidades sob o escrutinio do Tribunal de Contas. Deste tipo de
contabilizagdes para efeito de apreciagdo da eficacia fazem parte, a titulo de exemplo, Nimero
de imoveis avaliados em 2005-2009 sem indicacdo do valor (relatério n.° 9, Quadro 5),
Licencas retiradas e adquiridas no periodo de 2008 a 2011 (relatorio n.° 11, Quadro 3), ou

Custo unitario da consulta (relatério n.° 6, Quadro 4). Ao nivel da contabilizacdo de outputs
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destaca-se também um grande foco em balangos financeiros, no ambito da verificacdo da
regularidade das contas, que perpassa todos os relatérios em andlise no presente trabalho.
Destaque-se, no entanto, um nivel diferente de contabilizacdo de outputs — nivel dos resultados
(outcomes) —, aquando da conducdo de inquéritos a satisfacdo dos clientes, levados a cabo pelo
Tribunal de Contas no relatdrio n.° 10.

Subjacente a apreciagdo de eficacia, “o auditor assenta a sua analise em critérios de qualidade e
de medida que deverao servir de guia as acgdes dos responsaveis [...], permitindo ajuizar sobre
a forma como se desenvolveu a actividade financeira e caracterizar se a gestao foi correcta, boa
ou meritoria” (Tribunal de Contas, 1999, p. 93). De acordo com o ponto C.ll.vii da matriz de
andlise, foram analisados os critérios subjacentes a apreciagdo que consta do conjunto de
relatérios seleccionados. Daqui, retirou-se que 0s critérios mais comummente presentes sdo
baseados em disposicGes legais e contractuais, por exemplo, na apreciacdo a gestdo da Empresa
Publica de Urbaniza¢do de Lisboa (e.g. “A 23 de Dezembro de 2009, a CML deliberou
‘Perdoar, parcialmente, a divida da EPUL — Empresa Publica de Urbanizacdo de Lisboa, EEM
ao Municipio, no valor de 9.500.000 euros (...)’. Inexiste disposi¢do legal que permita o recurso
por parte das autarquias ao perdao de divida”, relatorio n.° 12), ou na apreciagdo a execugdo do
Programa de Gestdo do Patriménio Imobiliario do Estado (e.g. “N&o foram cumpridas as

obrigacgoes legais constantes do PGPI e da LOE para 20107, relatério n.° 9).

Também se verifica a prevaléncia de critérios baseados em objectivos oficiais, na dptica do
cumprimento de objectivos e metas, como aqueles que constam da apreciacdo de eficacia
subjacente aos relatorios de Acompanhamento dos mecanismos de assisténcia financeira a
Portugal (n.° 1, 2 e 4), nos quais se comparam, por exemplo, as medidas previstas no
Memorando de Entendimento sobre as Condicionalidades de Politica Econémica (MoU) para o
sector da educagdo, com os respectivos outputs observados, ao nivel das realizacdes (e.g. “A
meta fixada no ambito da 4.2 avaliacdo (maio de 2012) de 150 contratos no ano letivo de

2014/15 foi superada com a celebracao de 212 contratos”, relatorio n.° 1).

No que diz respeito ao conjunto de relatorios sob analise, apresentar-se-d0 seguidamente
algumas das técnicas e ferramentas metodoldgicas mais relevantes, na senda do trabalho
desenvolvido por Londsdale (2000). Desta forma, relativamente a técnicas de recolha de dados,
para além da andlise documental presente em todos os relatorios, contabilizou-se
particularmente a realizacdo de entrevistas em sete relatorios (n.° 4 a 9, e 12), assim como a
realizacdo de inquéritos em trés relatorios (n.° 8 a 10). Relativamente a conducéo de entrevistas,
a sua realizacdo é vérias vezes (caso dos relatorios n.° 6, 7, 8, 9 e 12) utilizada “para recolher
informacdes e obter os esclarecimentos considerados necessarios” (relatorio n.° 7), sendo que
ndo consta em nenhum dos relatérios informacéo adicional acerca das mesmas para além do seu

proposito (e.g. mengao unica no relatorio n.° 4: “Entrevistas junto das entidades responsaveis”).
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Relativamente aos inquéritos realizados pelo Tribunal de Contas, em apenas um relatério (n.°
10) se apresentam o0s seus resultados, através de quadros sintese (Anexo Il1), sendo que nos

restantes relatorios é referido unicamente o propoésito da sua realizagéo.

Observa-se também a utilizagdo dos “quatro grandes tipos de testes: de procedimento, de
conformidade, de substanciagdo e analiticos” (Tribunal de Contas, 1999, p. 33) explicitada em
alguns relatérios (n.° 5, 6, 8 e 12). No que diz respeito & analise de dados quantitativos de
natureza econdmico-financeira sobejamente presentes nos relatérios, os métodos mais comuns
sdo aqueles que se prendem com a anélise de récios, tendéncias e variacdes, em relagdo a um
dado periodo temporal. Deste tipo de analise sdo exemplos os relatérios n.° 1, 2 e 4 (relativos ao
acompanhamento dos mecanismos de assisténcia financeira a Portugal) onde se analisa, entre
outras, a evolugdo das deducdes a coleta em IRS (Quadro 23, relatério 2) ou a evolugdo do
numero de docentes e ndo docentes nas escolas do MEC nos anos lectivos 2010/11 a 2014/15
(Quadro 3, relatério 1). Também em relat6rios que visam a gestdo de entidades, este tipo de
analise quantitativa encontra-se amplamente presente, por exemplo, na analise de racios de
cobertura e de capacidade de reembolso (e.g. Quadros 10 e 11, relatério 12), assim como nos
relatérios de sistemas, como o Sistema Informatico de Penhoras Automaticos (e.g. Quadro 5 e

6, relatério n.° 8).

Observa-se também que ndo se encontram presentes em qualquer relatério as abordagens e
metodologias que abordamos nas subseccdes 4.1 e 4.2 do presente estudo, referentes & avaliacao
de eficacia centrada em processos (e.g. avaliacdo bilateral de fortalecimento, avaliagcdo
formativa, avaliacdo baseada em teoria) e a avaliacdo de eficacia centrada em resultados (e.g.
SMART goals, construcdo de consenso, desenhos experimentais). Note-se que, tal como foi dito
anteriormente, tipicamente a apreciacdo da eficacia de um objecto é assente na evolugdo
temporal de alguns indicadores, 0o que poderia constituir o caso mais simples de desenho
experimental. No entanto, entendemos que elementos fundamentais em desenhos experimentais
encontram-se ausentes das apreciacbes de eficacia conduzidas, como por exemplo, o

estabelecimento de grupos de controlo e grupos de programa.

Realce-se também, apesar de ser reconhecido que “o recurso a modelos 16gicos pode ajudar a
equipa de auditoria a identificar e a estabelecer a relagdo entre as necessidades
socioeconomicas, as quais a entidade, atividade, programa, medida, projeto, etc., visa responder
e 0S seus objetivos, recursos, processos, realizacdes e efeitos” (Tribunal de Contas, 20164, p.
15), em nenhum dos relatérios consta o recurso a este ferramenta. No que concerne a analises
economicas (e.g. custo-eficacia), ndo obstante a sua utilizagdo ser recomendada em alguns casos
(relatorio n.° 3, 6 e 7), o seu emprego pelo Tribunal de Contas ndo consta em nenhum dos

relatorios analisados.
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D. Concluséo

Vejamos agora alguns resultados do presente estudo, relativos as conclusbes presentes nos
relatérios de auditoria, comegando por analisar a presenca de conclusdes relativas ao critério de
eficacia.

Desta forma, observamos que, no caso dos relatérios n.° 8, 9 e 10, encontram-se presentes
conclusdes explicitamente referentes a eficacia. Em relagdo ao relatorio n.° 8, a concluséo de
que “O SIPA/E é um instrumento eficaz de reunido dos dados necessarios ao processo de
decisdo de penhora e executa procedimentos informaticamente de forma eficiente e
normalizada” assenta nos pontos 2.1 ¢ 2.2 do relatorio, nos quais se regista a apresentacdo e
andlise de indicadores relativos a realizagbes (e.g. evolucdo da quantidade de penhoras
marcadas de 2005 a 2010; percentagem de penhoras realizadas com o apoio do SIPA/E entre
2009 e 2010), ndo se investigando a causalidade entre estes instrumentos e respectivas
observacOes. Desta forma, a sustentacdo metodologica de algumas conclusbes relativas a
eficacia podera ser questionavel (e.g. “Em 2009 e 2010 foram realizadas, com apoio do SIPA/E,
153.321 e 148.451 penhoras (14% e 16% das penhoras marcadas), respectivamente.
Considerando que nesse periodo apenas 15% das penhoras marcadas no SIPA/E se
concretizaram, a Carta-Aviso de penhora representa um meio eficaz de coergdo do devedor e de

obter o pagamento da divida sem recurso a penhora dos bens”, relatdrio n.° 8).

Relativamente ao relatério n.° 10, denota-se uma conclusao referente a eficacia com base num
incumprimento legal, o qual se julga ndo configurar um critério de avaliagdo de eficacia
adequado (“Para colmatar as dificuldades dos servigos no reporte da informagdao, a ANCP
desenvolveu um procedimento de adesdo voluntaria [...]. Porém ndo é um sistema eficaz pois
ndo fornece toda a informacdo que 0s servicos estdo legalmente obrigados a apresentar

(quiléometros efectuados, reparagdes, manutengdes, seguros, etc.)”).

Nos restantes relatérios cujas conclusdes remetem implicitamente para a apreciacdo de eficacia,
regista-se sobretudo uma Optica de cumprimento de metas e objectivos em termos de
realizacbes, na senda dos resultados apresentados no ponto C (Metodologias) da presente
subseccdo, referentes ao foco em concretizagdes (e.g. “O défice alcancado foi de 6,4% do PIB -
€ 10.641,2 M, revelando um desvio de 1,9 p.p. do PIB em comparagdo com o objetivo previsto
do OE inicial”, relatério n.° 4; “O Plano Nacional de Atribui¢do de Licengas de Emissao
relativo ao periodo de 2005-2007 (periodo experimental do CELE) fixou em 114,48 Mt CO- o
total de licencas de emissdo a atribuir [...]. No total do periodo foram atribuidas licencas de
emissdo no total de 113,58 Mt CO2 e o valor das emissdes verificadas foi de 100,74 Mt CO,,

inferior em cerca de 11,3% ao montante de licengas atribuido”, relatorio n.° 11).
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No que diz respeito a processos, verifica-se uma logica de regularidade e conformidade legal,
pela comparagdo entre critérios dessa natureza e observagdes (e.g. “concluiu-se ser deficiente e
inapropriada — ou, mesmo, inexistente — a fundamentagao das decisdes de alienagdo de imoveis,

face ao exigido pelo regime juridico do patrimoénio imobiliario publico”, relatorio n.° 6).

E. Recomendacdes

Por fim, as recomendagcBes constam habitualmente de uma sec¢do propria nos relatorios
analisados, e poder-se-do apresentar alguns resultados da sua analise. Observou-se entdo que
varias das recomendacdes dizem respeito a processos, tendo por base o critério de aferi¢do de
eficacia, explicita ou implicitamente (e.g. “Providenciar para que a Conta Geral do Estado
apresente informacdo sobre a execugdo das medidas de consolidacdo orgamental, de modo a
permitir a apreciagdo dos resultados obtidos face as estimativas e a fundamentar de forma mais
sustentada as opcdes de politicas pablicas no respeito pela legalidade, equidade, eficiéncia e
eficacia”, relatério n.° 2; “Diligenciar pela elaboracao e publicitacdo de um relatdrio final de
execucdo do PAEF, logo que este se mostre concluido, de modo a permitir a avaliacdo do
cumprimento das metas qualitativas e quantitativas”, relatorio n.° 4). Encontra-se também
sobejamente presente nas recomendacdes o critério de cumprimento legal (e.g. “que a decisao
de alienar imdveis do patrimoénio publico se baseie em propostas que demonstrem terem sido
observados 0s pressupostos exigidos no artigo 77.° do Decreto-Lei n.° 280/2007, de 7 de

agosto”, relatério n.° 5).

Dever-se-4 notar também que em nenhuma das recomendagdes formuladas é estimado o
impacto esperado das mesmas, estabelecendo-se por vezes recomendacBes de sustentacdo
metodologica questionavel (e.g. “Concentrar servigos de modo a aumentar a eficiéncia dos
processos e diminuir custos de estrutura”, relatorio n.° 6; “Recomenda-se a DGTF: [...] que a
documentacdo existente nos processos seja numerada sequencialmente de forma a evitar

situacdes de extravio”, relatorio n.° 5).
7. CONCLUSOES

Tendo no decorrer das secgdes anteriores caracterizado o Tribunal de Contas portugués, no
ambito das InstituicGes Superiores de Controlo (sec¢do 2), abordado a avaliacdo de programas e
politicas publicas no ambito epistemoldgico e do Tribunal de Contas (seccdo 3), e em particular
a avaliacdo de eficacia (seccdo 4), estabeleceu-se um quadro metodoldgico baseado nos
conceitos teéricos até ai abordados, acrescido da ferramenta de checklists, oriunda da meta-
avaliacdo (seccdo 5). Seguidamente, com base numa matriz de analise documental aplicada a
um conjunto de relatérios de auditoria do Tribunal de Contas, apresentaram-se os resultados que

se julgaram revestidos de maior importancia (seccdo 6). Sera entdo na presente seccao que se
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procurara sintetizar as principais conclusdes deste trabalho, as quais poderdo eventualmente
contribuir para a area da avaliacdo de programas e politicas publicas, nomeadamente no &mbito
das InstituicGes Superiores de Controlo, particularmente do Tribunal de Contas portugués.

Relativamente a concepgao de eficacia, vemos que de acordo com o Tribunal de Contas “uma
gestdo ¢ eficaz se o objectivo fixado foi atingido” (Tribunal de Contas, 1999, p. 93), ou mais
recentemente, que eficacia “traduz-se em alcancar os objetivos fixados e atingir os resultados e
impactos pretendidos” (Tribunal de Contas, 2016a). Este entendimento mais estrito de eficécia,
na dptica de resultados-objectivos, contrasta com a concepcéo de eficacia em escopo mais largo
que varios autores defendem (e.g., Chen, 2015; Fink, 2015; Newcomer, 2015), ao incluir ndo s
a dimensdo de objectivos-resultados, mas também objectivos-processos e objectivos-estrutura

(vd. seccéo 4).

Verificamos também que apesar de se reconhecer a importancia, aquando da apreciagdo de
eficacia, de investigar “de que modo os instrumentos utilizados contribuiram para a realizagdo
dos objectivos politicos fixados, destrincando nestes, se for caso disso, 0s que sdo o resultado
daqueles ¢ os que sdo fruto de factores externos” (Tribunal de Contas, 1999, p. 132), esta
dimensdo de andlise encontra-se ausente dos relatérios analisados. Julgamos que esta questdo, a
qual se chamou de atribuicdo, é central em avaliagdo de eficacia, contribuindo de forma
decisiva para a robustez das conclusGes retiradas. Vimos a este respeito algumas conclusées

relativas a eficicia que se julgam carecer de robusta sustentacdo metodoldgica.

Acompanhamos também a ideia de que as avaliagfes de eficacia “ndo podem, muitas vezes,
focar-se apenas nas realizacbes e nos resultados mas ir mais além, procurando identificar as
causas que estdo na base do problema de eficacia” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 19). Tendo-se
verificado, da andlise a um conjunto de relatérios de auditoria do Tribunal de Contas, que a
identificacdo dessas causas permanece ausente, entendemos que se devera reforcar futuramente
este tipo de investigacdo, para a qual algumas metodologias que abordamos no presente estudo

poderdo ser Uteis (vd. sec¢do 4).

Relativamente aos manuais de auditoria do Tribunal de Contas, regista-se a salutar publicacdo
recente de dois manuais (Tribunal de Contas, 2016a; 2016b), introduzindo novas técnicas e
metodologias (e.g. SMART goals) que configuram um importante reforco do Manual de
Auditoria e Procedimentos (Tribunal de Contas, 1999). No entanto, consideramos haver alguma
falta de clareza na coexisténcia destes manuais com o Manual de Auditoria e Procedimentos, o
qual “encontra-se em vigor nas matérias que ndo colidam com os principios e as préaticas

apresentadas no Manual de Auditoria — Principios Fundamentais e Manual de Auditoria de
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Resultados aprovados em 20167%. Consideramos que, pela auséncia de conceitos importantes,
entre 0s quais se conta a avaliacdo de politicas e programas, o glossario do Tribunal de Contas
(1992) deveria ser actualizado, contemplando ndo s6 a definicdo de avaliacdo de politicas,

como também outros conceitos relacionados.

Se até agora foram expostas algumas conclusfes que resultam sobretudo da exposi¢éo referente
a Parte | (Enquadramento Teoérico) do presente estudo, as conclusfes que se seguem dirdo
respeito a alguns resultados apresentados na sec¢do 6. Em primeiro lugar, poder-se-& salientar
que a presenca de avaliagdes de politicas publicas, entre os anos 2011-2015, é inferior ao
esperado, cingida unicamente ao relatério n.° 1 do Quadro 6.1, de acordo com a identificacdo
presente na seccdo Cronica da Jurisprudéncia das revistas do Tribunal de Contas. No mesmo
sentido, ndo é a Auditoria Operacional que prevalece no conjunto de relatérios identificados
com os critérios economia, eficiéncia e eficacia, mas sim a Auditoria Orientada, o que

atendendo & definigdo de ambas, contraria também as nossas expectativas iniciais.

Verificou-se, no que diz respeito a contabilizagdo de outputs, um predominio da contabiliza¢do
sob o grau de realizagdes. Sendo verdadeiro que “a apreciagdo dos impactos ¢ exigente e pode
tornar-se dificil, pois implica identificar até que ponto os objetivos globais (e mesmo
intermédios) foram alcangados”, consideramos que o argumento “a dificuldade decorre do facto
de os objetivos serem, frequentemente, formulados em termos gerais impedindo que sejam
associados a indicadores mensuraveis” (Tribunal de Contas, 2016a, p. 19) ndo devera ser um
impedimento para que se estudem graus mais elevados de outputs na avaliacdo de eficacia
conduzida pelo Tribunal de Contas. Destacamos também que algumas abordagens que se
apresentaram no presente trabalho (vd. seccéo 4), poderdo ser instrumentais em fixar objectivos
e critérios de avaliacdo que facilitem a medicdo de impactos, nomeadamente a anélise de
avaliabilidade. Noutros casos também se verificou que outros instrumentos como a avaliagao
bilateral de fortalecimento ou a construcdo de consensos, poderdo conhecer um espago de
utilidade, ilustrada por exemplo aquando da manifestagdo de um desacordo entre diferentes
entidades, relativo ao funcionamento dos acordos quadro no ambito do Sistema Nacional de
Compras Publicas (“O Tribunal acolhe naturalmente ambos os pontos de vista. Observa, no
entanto, que esta diferenca de perspectiva indicia a eventual necessidade de maior proximidade

no diélogo entre as entidades envolvidas” (relatério n.° 10, ponto 2.3, alinea h)).

No que diz respeito a apresentacdo de normas e instrumentos (ponto C.L.iii da matriz de analise),
lamentamos a escassa informacdo relativa ao contetdo dos inquéritos e entrevistas que consta
nos relatorios em anélise. Também se considera pouco enriquecedora a mengdo constante nos

relatorios analisados que “a auditoria observou os métodos e técnicas constantes do Manual de

% Tribunal de Contas (acedido em agosto de 2017), Manuais e Publicagdes, disponivel em:
http://www.tcontas.pt/pt/publicacoes/manuais_publicacoes.shtm
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Auditoria e de Procedimentos do Tribunal de Contas, bem como os procedimentos e normas de
auditoria internacionalmente aceites” (relatorio n.° 5). Julgamos que seria edificante
particularizar, desenvolver e sustentar esta afirmacdo amplamente reproduzida ao longo do

conjunto dos relatérios analisados.

Constatamos, ndo so pela revisao bibliogréafica e juridica, mas também pela anélise aos proprios
relatorios, que existe uma posi¢do pouco clara relativamente a avaliagdo de programas e
politicas publicas pelo Tribunal de Contas. Desta forma, a avaliacdo de programas afigura-se
profusamente devedora da estrita legalidade financeira e da verificacdo de contas, para o qual o
TdC esta sobejamente preparado. No entanto, a logica de objectividade que permeia a auditoria
devera ser reconsiderada em avaliacdo de programas, a qual ndo se devera furtar ao exame de
utilidade social e mérito de politicas publicas, procurando estimar 0s seus impactos, as razoes
que subjazem ao seu desempenho, a atribuigdo robusta do seu efeito nos resultados observados,
ou o seu melhoramento. Julgamos que estes e outros propositos de avaliagdo, dificilmente serdo

alcangados recorrendo a conducéo de auditorias, incluindo as auditorias operacionais.

Acompanhamos, neste sentido, Costa (2014) ao propor que o art. 214.° da CRP deveria
“reconhecer expressamente a competéncia do Tribunal de Contas para avaliar programas e
politicas publicas”, clarificando constitucionalmente as atribui¢des e competéncias do Tribunal
de Contas nesta matéria. Entendemos também que a competéncia essencial do Tribunal de
Contas relativa a verificagdo de contas e ao exame da regularidade e conformidade das
actividades e processos ndo deve configurar como um obstéculo a conducgdo de avaliagBes, em
paralelo a conducdo de auditorias. Pelo contrario, julgamos que esse exame podera ser acolhido
no ambito da avaliacdo, enriquecendo-a, socorrendo-se das excelsas valéncias do Tribunal de
Contas nesta matéria. No entanto, reconhece-se que a problematica referente a ligagdo entre
auditoria e avaliacdo é um tema fracturante no seio das InstituicGes Superiores de Controlo e na
literatura académica, tema para 0 qual esperamos que 0 presente estudo tenha possivelmente
contribuido, figurando como ponto de partida para aprofundar algumas das questdes aqui

expostas.

Em suma, concluimos que a avaliacdo de eficacia realizada pelo Tribunal de Contas portugués
parte de um entendimento mais estrito de eficacia do que aquele presente na literatura
académica. Desta forma, da anélise a um conjunto de relatérios da 22 Seccdo do Tribunal de
Contas, concluimos na apreciacéo de eficicia impera um foco na comparacéo entre objectivos e
0 nivel mais imediato de outputs — realiza¢cBes —, amplamente marcada por uma logica de
regularidade e conformidade mais proxima da auditoria do que da avaliagdo de programas. No
entanto, com base em alguns dos Manuais mais recentes publicados pelo Tribunal de Contas,
julgamos que podera haver uma tendéncia para privilegiar cada vez mais a avalia¢do, a par da

auditoria, pelo que consideramos oportuna uma continuidade ao trabalho aqui desenvolvido.
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