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RESUMO

Embora o tema da Auditoria Operacional — AOP seja explorado em trabalhos
académicos nas areas de Gestdo e de Auditoria, sob diversos enfoques, na pratica, a
abrangéncia da discussdo ainda ¢ limitada, mesmo no ambito dos 6rgdos de controle
externo. A partir de uma retrospectiva das configuragdes dos modelos de Estado, da
trajetoria da gestdo publica no Brasil e da evolug@o do controle externo exercido pelos
Tribunais de Contas — TC brasileiros, analisou-se o atual cenario, em especial no que se
refere a AOP, estabelecendo um paralelo com os modelos de Estado (democrdtico de
direito) e de gestdo vigentes (gerencial ou pds-burocrdtico e, mais recentemente, a
governancga publica). O estudo objetivou resgatar de que forma se iniciou a AOP nos
TC brasileiros e o processo de implementagdo, com seus progressos e percalgos, além
de revelar as fragilidades relacionadas a AOP nos o¢rgdos de controle externo
subnacionais e detectar o grau de consolidacdo da cultura de um controle externo
voltado para o desempenho/resultados das gestdes publicas, percebendo-se, por
conseguinte, os desafios a serem enfrentados. Tratou-se de uma pesquisa aplicada,
motivada pela necessidade de se produzir conhecimentos que possam contribuir para
fins praticos, recorrendo-se a fundamentacao tedrica como referencial para a analise dos
dados coletados, por meio de pesquisas bibliografica e documental. Configurou-se uma
pesquisa exploratéria, ao reunir informacdes sobre AOP, em especial nos TC
subnacionais, e explicativa, na medida em que identificou as causas da situacdo
encontrada, tendo sido a andlise dos dados realizada de forma qualitativa. Foram
coletados dados primarios, por meio de aplicagdo de formulario eletronico a técnicos
que atuam em AOP em TC subnacionais, cujas respostas ratificaram e complementaram
os dados secundarios. Os resultados evidenciaram que ainda hoje existem resisténcia e
desconhecimento acerca do importante papel que a CF/88 concedeu ao controle externo,
particularmente no que se refere a AOP, que, ao fiscalizar o desempenho da gestdo,
concorre para a consecucdao de politicas publicas que correspondam aos anseios da
sociedade e para a legitimagdo do Estado democratico de direito. O panorama nos TC
subnacionais demonstra fragilidades que comprometem, de forma decisiva, esta linha de
atuacdo do controle externo no pais, apontando vulnerabilidades ao avango e
consolidacdo da AOP, como conhecimento insuficiente de suas particularidades, nos
ambitos interno e externo, e estrutura técnica insuficiente e incompativel com uma
auditagem voltada para o desempenho/resultados da gestdo, além de falhas no
compartilhamento de informagdes dentro dos proprios orgdos de controle. Faz-se,
portanto, necessario ampliar e institucionalizar a AOP nos TC subnacionais, por meio
de a¢des como: (i) revisdo da estrutura de auditoria, com maior enfoque em temas/areas
de politicas publicas, e inclusdo de setor especifico de AOP; (ii) normatizagdo da AOP e
integragdo nos planejamentos estratégico do TC e anual de auditoria; (iii) envolvimento
dos controles internos e sociais e de responsaveis pelo planejamento e acompanhamento
das gestdes; (iv) interagdo, por meio da gestdo do conhecimento, das auditorias de
conformidade e operacional; (v) capacitacdo permanente e compartilhamento de
experiéncias com o TCU e demais TC brasileiros.

Palavras-Chave: Auditoria Operacional. Estado democratico de direito. Governanga
publica. Tribunais de Contas Subnacionais. Desempenho da gestao.



ABSTRACT

Although many academic works have been done on Performance Audit, in areas as
Public Management and Auditing, with different approaches, in practice, the discussion
presents a limited reach, even within the external control bodies. Making a retrospective
review of the State models configurations, the public administration course and the
development of the external control carried out by the Brazilian Audit Courts, it was
possible to analyze the current scenario, in particular regarding Performance Audit,
drawing a parallel with the State and administration current models (Democratic Rule of
Law / Managerialism and, most recently, the Public Governance). This study aimed to
rescue how the Brazilian Audit Courts have engaged in this method of auditing and its
implementation process, with its advances and setbacks, besides revealing the
weaknesses related to it within the sub-national Audit Courts and detecting
the degree of the consolidation of aresults-oriented culture of the public
administrations, revealing, therefore, the challenges to be faced. This was an applied
research, motivated by theneedto produce knowledge which could contribute
to practical purposes, by using theoretical fundaments as a reference to the analysis of
data collected by the bibliographic and documentary researches. An exploratory
research was set, by gathering information about Performance Audit, in particular with
respect to the sub-national Audit Courts, and also an explanatory research, insofar the
fundamental causes of the situation were identified, being the data analysis carried out
qualitatively. Primary data were collected by applying an electronic form to
technicians who work in sub-national Audit Courts, whose replies have ratified and
supplemented the secondary data. The results indicated that there are still resistance and
lack of knowledge about the important role the Brazilian Federal Constitution granted to
the external control organs, particularly in relation to Performance Audit, which, by
examining the performance of the administrations, contributes to the achievement of the
public policies that attend society's cravings and to the legitimation of the Democratic
Rule of Law State. An overview of the situation in the sub-national Audit Courts shows
signs of weakness that compromise decisively this strategic activity area of the external
control in the nation, showing the vulnerabilities to the development and consolidation
of Performance Audit, such as insufficient knowledge of its peculiarities, inner
or outer, and insufficient support infrastructure, incompatible with a results-oriented
auditing of the administrations, in addition to disruptions in the flow of information
even within the external control organs. Therefore, it is necessary to expand and
institutionalize Performance Audit in the sub-national Audit Courts, through
actions like: (i) reviewing the auditing structure, focusing more on public policies, and
formally including an specific sector to work with Performance Audit; (ii) normalizing
Performance Audit and integrating it with the Strategic Planning Study of the organ
and the annual planning of auditing; (iii) involving the internal and social controls as
well as those responsible for planning and monitoring the administrations; (iv)
promoting the integration between Performance and Conformity Audits, by
sharing practical knowledge; (v) permanently training the technicians and sharing
experience among the Brazilian Audit Courts.

Key-words: Performance Audit. Democratic Rule of Law State. Public Governance.
Sub-national Audit Courts. Adminstration performance.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como objetivo geral analisar o atual cenario do controle
externo, exercido pelos Tribunais de Contas no Brasil, em especial no que se refere a
Auditoria Operacional, estabelecendo um paralelo com os modelos de Estado
(democratico de direito) e de gestdo vigentes (gerencial ou pds-burocratico e, mais
recentemente, a governanga publica).

A andlise baseou-se em uma retrospectiva das configuracdes dos modelos de
Estado, da trajetéria da gestdo publica no Brasil e da evolugdo do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas brasileiros.

Como objetivos especificos, buscou-se:

e Perceber, a partir de reflexdo sobre o material consultado e de exame critico do
contexto no qual o controle externo estd inserido, os desafios a serem
enfrentados pelos Tribunais de Contas brasileiros, com vistas ao pleno
cumprimento de seu papel, como previsto na Constitui¢ao Federal de 1988;

e Detectar o grau de consolida¢do, nos Tribunais de Contas brasileiros, da cultura
de um controle externo voltado para o desempenho e os resultados das gestdes
publicas, traduzido na realizagdo de auditorias na modalidade operacional;

e Apresentar um relato da auditoria operacional nos Tribunais de Contas
brasileiros, resgatando de que forma se deu a inicia¢do, assim como 0 processo
de implementagdo, com seus progressos e percalcos;

e Revelar as fragilidades relacionadas a esta modalidade de auditoria nos 6rgaos
de controle externo subnacionais', identificando-as por meio de pesquisa junto a
técnicos dos 29 Tribunais de Contas que participaram da ultima auditoria
operacional coordenada, sendo 23 de Estado (Acre, Amapda, Amazonas, Bahia,
Ceara, Espirito Santo, Goids, Mato Grosso, Mato Grosso do Sul, Minas Gerais,
Para, Paraiba, Parana, Pernambuco, Piaui, Rio de Janeiro, Rio Grande do Norte,
Rio Grande do Sul, Rondonia, Roraima, Santa Catarina, Sdo Paulo e Tocantins),
dois de Municipio (Sdo Paulo e Rio de Janeiro) e trés de Municipios (dos

Estados do Ceara, Goias e Pard), além do Distrito Federal.

! De Estados, Distrito Federal e Municipio(s).
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Utilizando-se como referéncia Anténio J. Severino (2007)?, pode-se afirmar
que se trata, preliminarmente, de uma pesquisa aplicada, tendo em vista ter sido
motivada pela necessidade de se produzir conhecimentos que possam contribuir para
fins praticos, recorrendo-se a fundamentagdo tedrica como referencial para a analise dos
dados coletados, por meio de pesquisas bibliografica e documental.

A coleta de dados primarios ocorreu por meio da aplicacdo de formulério
eletronico enviado a técnicos que atuam em Auditoria Operacional nos 29 Tribunais de
Contas relacionados, contendo vinte questdes, acerca desta modalidade de auditoria e da
estrutura geral de auditoria no 6rgdo. Com as respostas, as informagdes disponiveis
(fontes secundarias), compiladas e analisadas, foram ratificadas e complementadas,
contemplando os objetivos do trabalho.

A pesquisa €, portanto, exploratoria, na medida em que reune informacdes
sobre esta modalidade de auditoria, em especial nos mencionados Tribunais, analisando-
as; e, em certo nivel, também explicativa, na medida em que busca identificar as causas
da situag@o encontrada, utilizando-se métodos qualitativos.

Embora o tema da Auditoria Operacional venha sendo explorado em trabalhos
académicos nas areas de Gestdo e de Auditoria, sob diversos enfoques, na pratica, a
abrangéncia de discussdo ainda ¢ muito limitada, mesmo no ambito dos o6rgdos de

controle externo.

? Metodologia do trabalho cientifico, passim.
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2 REVISAO DA LITERATURA E DOCUMENTAL

2.1 CONFIGURACOES DOS MODELOS DE ESTADO NO BRASIL

Para se usar um sentido figurado, o cidaddo brasileiro paga o prego de um
Estado “maximo” para ter a disposi¢do um Estado “minimo”. E, o pior de
tudo, o Estado brasileiro ainda se revela ineficiente no minimo que se dispoe
a fazer, vide, por exemplo, a situagdo da saude e da educagdo no Brasil.

LUIZ EDUARDO DINIZ ARAUJO
(Analise dos modelos de Estado social e regulador no Brasil a partir da obra “Raizes do Brasil”)

No cenario mundial, o Estado Moderno, de acordo com Moraes (2008,

Resumo),

[...] apresentou-se inicialmente como Estado Absoluto, em face do qual se
opos o Estado Liberal e, posteriormente o Estado Social. O Estado de Direito,
produto de meados do século XIX, erigiu-se tendo como contetido tanto o
social como o liberal, porém sua forma mais atual é a do Estado Democratico
de Direito, um modelo ideal que exige a satisfacdo de direitos e garantias
fundamentais tanto individuais como coletivas.

Ja& Buzanello (2014, Resumo) afirma que “na atualidade, a doutrina
administrativista considera 03 (trés) paradigmas de Estado como modelos existentes,
que sdo o Estado Liberal, o Estado Social e o Estado Democratico de Direito”.

No Brasil, com a proclamacdo da Republica, tem inicio a construcdo da
identidade da nacdo e as bases do Moderno Estado Brasileiro, em uma época em que o
Liberalismo, contrapondo-se ao Absolutismo das Monarquias, pregava a separagdo
entre o Estado, que deveria garantir apenas os direitos naturais (a propriedade, a
liberdade e a vida) e a economia, que deveria ser determinada pelo proprio mercado.

O periodo que durou de 1889 até 1930, conhecido na historia do pais como
Republica Velha, caracterizou-se por um modelo de Estado liberal-oligarquico, onde
prevalecia a organizacdo politica em nivel regional, tornando fragil a acdo do governo
central e favorecendo o coronelismo e o revezamento das liderangas de Sdo Paulo e
Minas Gerais no comando politico do pais’, pela importancia da economia do café e

pela grande produgdo de leite e maior colégio eleitoral, respectivamente.

3 Conhecida como “politica café com leite”.
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Com a Revolugdo de 1930, inicia-se a chamada Era Vargas, quando Getilio
Vargas® implanta o Estado Social® (também denominado de Estado-providéncia ou
Estado de bem-estar social), adotando, paralelamente, uma politica centralizadora e
modernizadora, evidenciada na industrializagdo por ele conduzida. Datam desse
periodo a decretacdo do salario minimo e a Consolidacdo das Leis Trabalhistas e, ao
final de seu ultimo governo, predominava no pais uma “democracia de massas”, em
decorréncia da liberalizagdo politica e do controle sindical.

Segundo Araujo (2009), enquanto nas nacdes mais maduras de atuacdo
intervencionista, os Estados atuaram primordialmente no campo do bem-estar social,
nos paises de economia ainda por desenvolver, como ¢ o caso do Brasil, a a¢do estatal
priorizou a promoc¢ao do desenvolvimento, mormente por meio da industrializagao.

Seguindo uma politica nacional-desenvolvimentista, o Governo de Juscelino
Kubitschek (JK), iniciado em 1956, lanca o Plano de Metas, propondo-se a realizar "50
anos em 5", provocando uma transformacdo na estrutura produtiva do Brasil
(crescimento do setor industrial e redug¢do da participagdo do setor agropecuario).
Apesar dos avancgos, foi gerada uma crise econdmica, em decorréncia do desequilibrio
das contas publicas, uma vez que os tantos investimentos custaram um alto
endividamento ao pais. Essa crise foi agu¢ada no curto governo de Janio Quadros, que
prometia combater a corrup¢do, tendo assumido ainda em 1961, o vice Jodo Goulart,
Ministro do Trabalho no Governo Vargas.

O Governo “Jango” propunha a nacionalizagdo de varios setores industriais e
amplas reformas (agraria, fiscal, eleitoral, urbana, educacional), sendo lembrado pela
grande instabilidade politica, em decorréncia de forte oposi¢do dos militares diante do
vinculo de seu governo com partidos de esquerda, levando ao Golpe Militar de 1964,
que se estendeu por 21 anos’.

Com o Golpe de 1964, instaura-se o periodo da Ditadura Militar®, marcado pela
oposi¢ao ao Comunismo e caracterizado, sob o aspecto da economia, por uma politica

centralizadora-estabilizadora, assinalada, segundo Leite Junior (2009, p 32-8), pela/o:

* Tem-se como uma das motiva¢des da Revolugdo de 30 a Crise de 1929, que atingiu os EUA e demais
paises capitalistas, causando no Brasil, a ruina dos fazendeiros de café.

> Getulio Vargas foi presidente do Brasil de 1930 a 1945, instalou a fase de ditadura (populista) em 1937,
que durou até 1945 (o chamado Estado Novo), ¢ foi novamente presidente eleito de 1951 a 1954.

% Propagou-se no mundo ocidental entre os anos 20 e 30 do século passado e foi também denominado de
Estado-providéncia ou Estado de bem-estar social.

7 Cf. LEITE JUNIOR, Alcides D. Desenvolvimento e mudangas no estado brasileiro, p. 31.

¥ Presidentes militares: Castello Branco (1964/67), Costa e Silva (1967/69), Garrastazu Médici
(1969/1974), Ernesto Geisel (1974/79) e Jodo Batista Figueiredo (1979/1985).
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e Reestruturagdo do sistema financeiro nacional e ajuste macroecondmico do
governo Castelo Branco(1964/1967)
e (Chamado “Milagre Economico” durante os governos Costa e Silva (1967/1969)
e Médici (1969/1974);
e “Crescimento For¢ado” ocorrido durante o governo Geisel (1974/1979); e
e [Estagnacdo econdmica e inflagdo, em decorréncia, dentre outros fatores, da crise
mundial do petroleo’ ocorrida durante o governo Figueiredo (1979/1985).
Precedido de um periodo de distensdo, a Ditadura Militar chega ao fim em
1985, iniciando-se um processo de redemocratizag¢do do Brasil, sendo implantada a base
do moderno Estado Democratico de Direitolo, tendo como caracteristicas a liberdade de
expressao, democracia de massas, inclusdo social e abertura econdmica.
Como ressalta Leite Junior (2009, p. 55),
Neste processo, teve grande importancia a promulgagdo da Constituigao de
1988, as elei¢des diretas para todos os niveis de governo, a moderniza¢ao do

aparelho de Estado, a expansdo das politicas ptblicas ¢ a construgdo de uma
rede de protegdo social que atende ao universo da populagdo carente.

Apesar de, nos anos 80 e na metade da década de 90, o pais ter vivenciado
descontrole da inflagdo e uma divida externa exorbitante, a democracia consolidou-se.
Dentre os varios eventos do periodo, dois merecem destaque: a eleigdo, mesmo que
indireta, de um Presidente civil - Tancredo Neves'' e a primeira elei¢io direta depois de
trinta anos, sendo Collor de Mello levado a Presidéncia e dois anos depois retirado, em
decorréncia de um impeachment.

Apos varias tentativas de conter a inflagdo'?, ¢ lancado o bem sucedido Plano
Real em 1994, no Governo de Itamar Franco, com Fernando Henrique Cardoso a frente
do Ministério da Fazenda, levando o ultimo a se eleger Presidente por dois mandatos'”.
Dentre as medidas propostas nos governos de FHC, em um misto de Neoliberalismo e

Estado de Bem-Estar Social, podem ser citadas a reforma da Previdéncia Publica; o fim

? Em 1979, em razdo da guerra entre o Ird e o Iraque, maiores produtores na época, reduzindo a produgdo
de petroleo e causando o aumento do preco do produto no mundo.

10 Estado democratico de direito ¢ um conceito de Estado que busca superar o simples Estado de Direito
concebido pelo liberalismo. Garante ndo somente a protecao aos direitos de propriedade, mais que isso,
defende através das leis todo um rol de garantias fundamentais, baseadas no chamado "Principio da
Dignidade Humana".

"Eleito em 1985, faleceu antes de tomar posse, assumindo seu Vice, Sarney.

12 Planos Cruzado I e II, Bresser ¢ Verdo, no Governo de Sarney (1985/89), e Planos Collor I ¢ II, no de
Collor de Mello (1990/92).

¥ Com dois mandatos — 1995/98 e 1999/2002.
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do monopolio estatal em energia, siderurgia e telecomunicacdes; o Plano Nacional de
Desestatizacdo; a reforma administrativa (Plano Diretor de Reforma do Aparelho de
Estado); a criagdo de Agéncias Reguladoras para fiscalizacdo das empresas privatizadas,
a Lei de Responsabilidade Fiscal e a criagdo de uma rede de protegdo a parcela da
populacdo mais necessitada, com os programas bolsa-escola, auxilio-gas e o cartdo-
alimentag:éoM.

Os governos do Presidente seguinte, Luis Indcio Lula da Silva" , foram, sob o
ponto de vista econdmico, privilegiados com a estabilidade econdmica adquirida e a
situagdo da economia internacional. Os programas de protecdo social do governo
anterior foram unificados, com a denominagdo de programa bolsa- familia, sendo
ampliado, em termos de cobertura e de valores unitarios.

Dando seguimento a uma politica que mescla o Neoliberalismo com o bem-
estar social, fundamentado nos indices de redu¢do de pobreza, os governos de sua
sucessora, Dilma Roussef, ndo tém tido a mesma conjuntura favoravel, em razdo,
inclusive, dos reflexos da crise economica internacional, com retorno da inflacdo no
pais.

Feita essa retrospectiva, pode-se dizer que, ndo obstante a Carta Magna vigente
estabeleca, em seu artigo primeiro, que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em
um Estado democratico de direito - que tem como fundamentos a soberania, a
cidadania, a dignidade da pessoa humana, os valores sociais do trabalho e da livre
iniciativa e o pluralismo politico — lamentavelmente, ainda hoje, na pratica, persiste um
sincretismo de modelos de Estado no Brasil.

Segundo Saddy (2010), em um Estado democratico de direito, a organizacao
politica apresenta-se submetida simultaneamente a lei — Estado de direito, ao interesse
publico — Estado democratico e a moral — Estado de justica, a partir do reconhecimento
de trés institutos convergentes: legalidade (poder positivado em normas coativamente
impostas aos cidaddos), legitimidade (poder em torno de valores consensualmente
aceitos) e licitude (poder em torno de uma moral de resultado voltada sempre as

finalidades publicas).

'* Cf. LEITE JUNIOR, Alcides D. Desenvolvimento e mudancas no estado brasileiro, p. 65-74.
'* Com dois mandatos - 2003/06 e 2007/10.
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2.2 TRAJETORIA DA GESTAO PUBLICA NO BRASIL

[...] as fases de administragdo publica (patrimonial, burocratica e gerencial)
vivenciadas no espago publico brasileiro ndo se anulam mutuamente, ja que
elementos caracteristicos dessas trés fases podem ser encontrados de forma
isolada ou aglutinada (hibridismo) nas praticas politicas e governamentais
ainda existentes no Brasil.

RONAN P. CAPOBIANGO, EDSON A. SILVA, APARECIDA DE L. DO NASCIMENTO
(Reflexdes Epistemoldgicas Acerca dos Modelos da Administragdo Publica Brasileira: Potencialidades,
Problemas e Perspectivas)

Historicamente, sdo trés os modelos de administracdo ou gestdo publica -
patrimonialista, burocratica e gerencial. O Ultimo vem recebendo uma nova abordagem
nos ultimos tempos, sob a denominagdo de governanga publica.

Convém ter em mente, contudo, que a sucessdo de modelos de organizacdo na
administragdo publica, algumas provocando mudangas substanciais, ndo se da sob uma
suspensao total do modelo rejeitado, conforme lembra Secchi (2009): dentro de uma
unica organizagao podem ser identificados diferentes graus de penetracao dos diversos
modelos organizacionais, ressaltando que até mesmo o patrimonialismo ainda sobrevive
na atual gestdo publica brasileira.

Comum no Estado Absoluto ou Absolutismo, a gestdo patrimonialista,
caracteriza-se pela ndo distingdo entre o publico e o privado, ou seja, o Estado ¢ tratado
como um patrimonio de seu governante. A perpetuacdo desse modelo em gestdes
contemporaneas é evidenciada por meio de préticas de clientelismo'®, personalismo'’ e
nepotismo'®.

Capobiango, Silva e Nascimento (2011) afirmam que, apesar de diversos paises
quererem acompanhar as tendéncias bem sucedidas de outros, deparam-se com barreiras
culturais, algumas oriundas de sua colonizagdo, como no caso do Brasil.

A revisdo da trajetoria da gestao publica no Brasil terd como ponto de partida o
momento em que se instala a gestdo burocratica-weberiana no pais, na intengdo de se

romper com a gestdo patrimonialista predominante nas oligarquias da Republica Velha,

'® Na vida publica, constitui-se na relagéo de favor em troca de apoio politico.

7 Oriundo de conceito filoséfico (Emmanuel Mounier), pode significar, na politica, uma antitese a
representagdo por meio de partidos politicos, a predominancia do carisma individual ou a apropriagdo da
acdo publica como atitude individual.

" Termo derivado do latim nepos (neto ou descendente), define o favorecimento de parente ou amigo
proximo, em detrimento de outro mais qualificado para o exercicio de atividade publica.
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onde, como se viu anteriormente, prevalecia a organizacao politica em nivel regional,

. ~ L 19
tornando fragil a agdo do governo central e favorecendo o coronelismo .

2.2.1 O modelo burocratico

O modelo burocratico ou weberiano, assim chamado em decorréncia de suas
bases tedricas estarem compiladas na obra “Economia e sociedade” do socidlogo
alemdo Max Weber”, caracteriza-se pela formalidade, impessoalidade e
profissionalismo, tendo surgido com o Estado Liberal e sido bastante valorizado pelas
administragdes publicas em todo o mundo no século XX.

Segundo Leite Junior (2009, p. 25):

No Brasil, o inicio do modelo burocratico ocorreu durante o primeiro periodo
do governo Vargas, por meio de uma linha autoritaria-modernizadora. O
vacuo, deixado pela politica liberal democratica excludente da Velha
Republica, foi preenchido pela politica centralizadora, porém modernizante e
includente de Gettlio Vargas.

Na Era Vargas foram criados o Ministério do Trabalho, Industria € Comércio e
0 Ministério da Educagdo ¢ Saude, a Universidade do Brasil, o Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica - IBGE e o Departamento Administrativo do Servigo Publico -
DASP, para organizar a sele¢do e treinamento do funcionalismo publico, tendo sido
implantado o Estatuto dos Funcionarios Publicos Civis da Unido. Foram entdo criadas
as primeiras carreiras para funciondrios publicos e realizados os primeiros concursos,
quando o exercicio de cargo publico tornou-se uma profissao.

Sarturi (2013) afirma que, ao enfatizar aspectos formais e controlar processos
de decisdo o modelo burocratico estabeleceu uma hierarquia funcional rigida. Tal
atributo pode ser constatado nas décadas de 1930 a 1980 no pais, seja no governo
populista de Vargas, no nacional-desenvolvimentista de JK ou no periodo de ditadura
militar.

Situando o modelo de gestdo burocratico no periodo, em paralelo com o
modelo de Estado, Araujo (2009) destaca o agigantamento das fun¢des do Estado no
modelo Social brasileiro entdo predominante e a criagdo de grande quantidade de

empresas estatais — acarretando uma elevada tributacdo para institui-las e manté-las em

" O termo advém do titulo de Coronel da Guarda Nacional, oferecido aos grandes proprietarios de terra,
que eram chefes politicos e controlavam os servi¢os do Poder Publico.
% Publicada em 1922,
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funcionamento, sem que isso garanta qualidade dos servigos prestados. Com a crise
fiscal dos anos 70 e 80, surge o Neoliberalismo, a defender o dinamismo econdémico e a
diminui¢do da méaquina estatal.

Em nivel mundial, desde o pos 2* Grande Guerra, intelectuais®' faziam criticas
ao modelo organizacional burocratico, considerando-o moroso, ineficiente, causador de
arrogancia funcional e distante das necessidades dos cidadaos.

Assim, o termo “burocracia”, oriundo do latim e do francés, significando
“escritorio” e, no sentido amplo, “todas as repartigdes publicas” e também o “poder e
acdo dos funcionarios”, na Franca do século XVIII, adquiriu porém, no cotidiano,
significado depreciativo, simbolizando “acdo excessivamente rigida, lenta ou mesmo

inoperante, especialmente no que diz respeito a administragao publica”.

2.2.2 O modelo gerencial e a reforma administrativa no Brasil

Segundo Aratjo (2009, p. 3), a partir da passagem do Estado Social para o
Neoliberalzz, houve a “diminui¢do do tamanho do Estado e a alteracdo da forma de
atuacdo na ordem econdmica: em vez da absor¢do, o Estado atua economicamente por
meio da dire¢do”. A administragdo, como afirma Sarturi (2013, p. 2), “passou a se
ocupar de fungdes gerenciais, de gestdo de patrimonio e das tarefas do Estado”. E o
surgimento da administragdo publica gerencial ou managerialism, implementada
inicialmente em governos de cunho essencialmente neoliberal, como os de Margaret
Thatcher, no Reino Unido (1979/1990), e Ronald Reagan, nos EUA (1981/1989).

Contrapondo-se ao modelo burocratico, a nova gestdo publica ou modelo
gerencial baseia-se em valores como a eficiéncia™, eficacia®® e competitividade™.
Dentre os mandamentos deste modelo, expostos por Osborne e Gaebler (1992), apud
Secchi (2009), estd o de governar por resultados, visando o cliente/cidadao, de forma
preventiva, proativa e descentralizada, delegando tarefas e aumentado a motivagao dos

funcionarios.

I Simon (1947), Waldo (1948), Merton (1949) e, mais recentemente, Barzelay (1992), Osborne e Gaebler
(1992), Hood (1995) e Pollit e Bouckaert (2002), citados por SECCHI, Leonardo in: Modelos
organizacionais e reformas da administracdo publica.

2 Também denominado Regulador.

# Execugdo das agdes com um minimo de perda de recursos (tempo, materiais e pessoas).

* Alcance dos resultados/objetivos/metas planejados.

% Iniciativas, como diversificagdo e inovagdo, para evitar a concorréncia direta e garantir a sobrevivéncia.
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No Brasil, a partir da necessidade de se construir uma administragdo publica
condizente com as mudangas em efetivacdo a nivel mundial, foi criado o Ministério da
Administragdo e Reforma do Estado — MARE, que estabeleceu, em 1995, o Plano
Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, elaborado a partir da transposi¢ao do
modelo gerencial inglés — paradigma global de mudanga. Assim confirma Abrucio

(2001, p.179):

Com efeito, a Gra-Bretanha seria o laboratério das técnicas gerenciais
aplicadas ao setor publico, ao incorporar criticas a sua pratica e promover as
modifica¢des consequentes nas pegas de seu arcabougo.

Conforme Leite Junior (2009, pp. 65-66 e 68), o Plano Diretor de Reforma do

Aparelho de Estado, que teve a frente o Ministro Bresser Pereira:

[...] implantou o modelo de administragdo gerencial para as areas-fim,
mantinha o modelo burocratico weberiano para as carreiras tipicas de Estado,
além de criar a figura das organizagdes sociais para assumirem as atividades
publicas ndo estatais. [...] Para regular ¢ fiscalizar as diversas empresas
privatizadas, o governo criou as Agéncias Reguladoras, como a Agéncia
Nacional de Energia Elétrica - ANEEL, a Agéncia Nacional de
Telecomunicag¢des - ANATEL, a Agéncia Nacional de Petroleo e Gas - ANP,
¢ a Agéncia Nacional de Aguas - ANA.

Ainda segundo o autor citado, apesar de ndo completamente implementado, por
resisténcia de parte dos servidores publicos e de alguns segmentos da classe politica, “a
esséncia do plano foi absorvida e comecou a dar frutos em algumas instituigdes do setor
publico” (Leite Junior, 2009, p.66), configurando-se o inicio de uma nova cultura
organizacional nesse setor, com tracos do “gerencialismo”.

Outra iniciativa que pode ser considerada um diferencial na histéria da
administracdo publica brasileira foi a aprovacdo da Lei de Responsabilidade Fiscal -
LRF?, que fixou limites para gastos com pessoal e volume de endividamento, além de
criar mecanismos de responsabilizacdo penal para os administradores infratores, visando

garantir o ajuste das contas publicas®’.

*% Lei Complementar 101/2000.

*7 Leite Janior (2009) lembra que “historicamente, os governantes costumavam empenhar receitas futuras
¢ assumir dividas elevadas para realizar obras marcantes, deixando ao sucessor a tarefa de honrar esses
passivos. Para a populagéo, ficava a imagem de um governo realizador que era sucedido por um governo
inerte, quando em verdade, o governo sucessor ndo conseguia realizar as obras necessarias, pois havia
recebido uma situagdo financeira calamitosa do antecessor”.
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No que se refere as privatizagdes, o processo teve inicio na década de 90, com
a crise fiscal”, que reduzira a capacidade de investimento do Estado nas empresas
estatais. No governo de Fernando Collor de Melo foi instituido o Plano Nacional de
Desestatizacdo™, sendo privatizadas 33 empresas, entre 1990 e 94, sendo quinze do
setor petroquimico e oito do siderurgico, petroquimica e producao de fertilizantes.

Ja no governo de FHC, como afirma Arauajo (2009, p. 3),

No ambito da Unido, tanto houve a privatizacdo de empresas estatais que
exerciam atividade econdmica em sentido estrito, como sucedeu com a
Companhia Vale do Rio Doce, quanto de empresas estatais que prestavam
atividades enquadradas como servigo publico, caso das empresas do sistema
Telebras e Embratel. No mesmo passo, parte da execugdo dos servigos
publicos passou a se dar por meio de empresas privadas a titulo de
concessdes, ¢ ndo mais pelo Estado.

Ainda segundo Araujo (2009), apesar da acentuada diminui¢cao do tamanho do
Estado e da quantidade de suas atividades, algumas sendo entregues a iniciativa privada
integralmente, outras por meio de concessdes, com regulacao e fiscalizacdao do Estado, a
reducdo do custo de instalagdo e operagdo dessas atividades ndo foi repassada a
sociedade, reconhecidamente fragil para enfrentar o patrimonialismo persistente.

Outra pretensdo do programa de publicizacdo®' no pais seria o acréscimo de
qualidade na prestacdo dos servicos publicos, em especial os sociais, afetados com o
declinio do Estado Social, por meio do principio da eficiéncia. Foram, assim,
estabelecidas parcerias, segundo Sarturi (2013) “com o Terceiro Setor’” para prestagio
de servigos como saude, educagdo, pesquisa cientifica, fomento, entre outros”.

Ao fazer um balangco do processo de reforma na administragdo publica
brasileira, propondo quatro eixos estratégicos™ para a modernizagdo do Estado diante

dos desafios do século XXI, Abruccio (2007, p.72) assim atesta:

A despeito de muitas mudangas institucionais requeridas para se chegar a
esse paradigma ndo terem sido feitas, houve um choque cultural. Os
conceitos subjacentes a esta visdo foram espalhados por todo o pais e,
observando as agdes de varios governos subnacionais, percebe-se facilmente
a influéncia destas ideias na atuacdo de gestores publicos e numa série de
inovagdes governamentais nos tltimos anos.

% Incapacidade do Estado de atender as demandas dos setores da economia (conceito introduzido por
James O’Connor, socidlogo e economista americano).

* Lei n°® 8.031/90.

3% A Lei Geral de Telecomunicagdes, de 1997, viabilizou a mudanca no setor.

3! Movimento na gestio publica de buscar aliangas estratégicas com a sociedade.

32 Iniciativas privadas de utilidade ptiblica com origem na sociedade civil.

30s quatro eixos propostos sio — profissionalizagio, eficiéncia, efetividade e transparéncia/accoutability.
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Ressalta, todavia, o referido autor a heterogeneidade existente nos niveis de
governo estadual e municipal no pais, levando a uma mistura dos modelos burocratico e
gerencial, em proporg¢oes variadas.

Finalizando, faz-se importante destacar que os fundamentos do modelo
gerencial no Brasil foram langcados com a Constituicdo Federal de 1988, ndo por acaso
denominada “Constitui¢do cidada”, evidenciados, segundo Abrucio (2007, p. 69), em
trés conjuntos de mudanga:

e Democratizagdo do Estado e¢ o fortalecimento do controle externo na
administracao publica;

e Descentralizagdo das politicas publicas, levando em consideracdo a realidade e
potencialidade local; e

e Profissionalizagdo da burocracia, evidenciada na criagao da Escola Nacional de
Administragdo Publica (1986) e, posteriormente, no Programa Nacional de
Apoio a Administracdo Fiscal para os Estados Brasileiros — PNAFE (governo
FHC) e nos Programas Nacional de Apoio a Modernizacdo da Gestdo e do
Planejamento dos Estados e do Distrito Federal - PNAGE e de Modernizagao do
Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMOEX, além do
Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo — GesPublica

(governo Lula).

2.2.3 A Governanga Publica

O conceito de Governanga (Governance) tem origem nas organizagdes
privadas®® e ganhou importancia mundialmente nas altimas trés décadas, apos as crises
financeiras e escandalos que até mesmo paises desenvolvidos vém enfrentando, sendo
criadas instituicdes e publicados documentos (Cddigos e outros), inclusive por
organizagdes mundiais, na tentativa de promover a melhoria do desempenho e da
confiabilidade em todos os tipos de organizagdes (empresariais, Terceiro Setor,

cooperativas, estatais, fundagdes ¢ 6rgaos governamentais).

4 .
3 Governanga Corporativa.
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Em 1992, o Banco Mundial definiu, em documento®”, a expressdo para os
paises, como a maneira pelo qual o poder ¢ exercido na administragdo dos recursos
sociais e econdmicos visando o desenvolvimento, e a capacidade dos governos de
planejar, formular e programar politicas e cumprir fungdes.

Segundo o Referencial Bésico de Governanca Aplicavel a Orgdos e Entidades
da Administragdo Publica e A¢des Indutoras de Melhoria, do TCU (2014), Governanga
no setor publico compreende essencialmente os mecanismos de lideranca, estratégia e
controle postos em pratica para avaliar, direcionar e monitorar a atuagdo da gestdao, com
vistas a conducdo de politicas publicas e a prestacdo de servicos de interesse da
sociedade.

A base da Governanga Publica no Brasil ¢ conferida pela Carta Magna vigente,
ao estabelecer o Estado Democratico de Direito, os direitos e garantias fundamentais
dos cidadaos, a organizagdo politica e administrativa dos Estados, os Poderes e as
formas de controle. Leis e decretos publicados no pais vém reforcar a estrutura de
governanga, a exemplo da Lei de Responsabilidade Fiscal e da Lei de Acesso a
Informacdo, além do Programa Nacional de Gestdo Publica e Desburocratizagdo —
GesPublica (versao 2013), com seus treze fundamentos apoiados nos fundamentos da

exceléncia gerencial®®, em uma adaptagio da régua internacional a realidade brasileira®’.

3 Governance and Development.

3% Cf. Modelo de Exceléncia da Gestdo Publica — Guia de inovagdo e melhoria do sistema de gestdo da
administracdo publica — versdo 2013 in: www.planejamento.gov.br.

37 De acordo com apresentagdo feita pelo Chefe do Departamento de Inovagdo e Melhoria da Gestdo da
Secretaria de Gestdo Publica do MPOG, Bruno Palvarini, durante Seminario Internacional sobre
Monitoramento ¢ avaliagdo de politicas publicas e contribuicdo da auditoria de desempenho
(PROMOEX/PNAGE) realizado em Brasilia - DF, de 02 a 04 de abril de 2013.
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FIGURA 1 - MODELO DE EXCELENCIA DA GESTAO
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FIGURA 2 - FUNDAMENTOS DO GESPUBLICA
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Fonte: Adaptado do Documento de Referéncia do Gespublica/MPOG — 2008/2009.

O Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestdo — MPOG instituiu o

Prémio de Exceléncia de Gestao, inclusive para os Estados brasileiros, destacando-se os
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referenciais para a governanca, com pontuacdo em lideranca, estratégias, planos e
resultados, que atualmente representam a maior pontuagao.

De acordo com Secchi (2009), o termo Governanga Publica, enquanto modelo
de gestdo, aponta para uma mudanca do papel do Estado na solugdo dos problemas
publicos, na medida em que foca no desempenho e denota pluralismo, pela participacao
de atores externos™. Segundo Malmegrin (2010), esse Gltimo aspecto ¢ fundamental
para elevar o nivel de institucionalizagdo™ do ciclo de gestio das politicas piblicas
(cujas etapas sdo: planejamento, execucdo, avaliagdo e controle), garantido a

continuidade e o aprendizado politico.

2.3 O CONTROLE EXTERNO EXERCIDO PELOS TRIBUNAIS DE CONTAS
BRASILEIROS

A fiscalizacdo instituida sobre as contas publicas, de conformidade ao grau
de desenvolvimento técnico e cultural dos Estados, passou a ser realizada de
varios modos, consoante o estagio de solidez de suas instituigdes
democraticas. Por isso, a forma de exercer o controle sobre a gestdo de bens
e dinheiros publicos varia conforme o sistema politico e governamental,
tendo em conta as peculiaridades sociais e culturais de cada povo.
HELIO SAUL MILESKI
(O controle da gestao publica)

2.3.1 Evolugdo e vinculagdo com os modelos de Estado e de gestdo

Mediante a investigacdo das competéncias do Tribunal de Contas inseridas nas
varias constitui¢des que estabeleceram o ordenamento nacional, far-se-a a vinculagdo do
controle externo com os modelos de Estado e de gestdao que predominaram nos diversos
periodos, assinalados na Linha do Tempo apresentada a seguir, que também contém
registros de  eventos e personagens importantes para esse entendimento e indica o

momento em que a Auditoria Operacional foi formalmente instituida no Brasil.

3% Refere-se ao principio da participagdo social na governanga das instituigdes. Os outros principios da
Governancga Publica sdo: da separacdo entre os Poderes, da centralidade dos direitos individuais e sociais,
da descentralizacdo federativa, além dos principios da administragdo publica brasileira.

39 Segundo a autora, a descontinuidade administrativa, as especificidades, a natureza dos conteudos ¢ dos
processos de gestdo de politicas publicas sdo algumas das dificuldades para sua institucionalizagdo, ou
seja, para a implementacdo de praticas que conduzam as mudangas necessarias.
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A Corte de Contas no Brasil foi institucionalizada no inicio da fase
Republicana no pais, com a Constituicdo de 1891, que fixou em seu artigo 89 das
Disposi¢des Gerais, como fun¢do do 6rgdo, liquidar as contas da receita e despesa e
verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso. Apos regulamento
feito pelo Decreto n® 1.166/1892, foi instalada de fato em 1893, devido ao empenho do
titular da Fazenda, Ministro Serzedello Corréa.

Convém lembrar que, ja em 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda
Rui Barbosa houve sua criacao, através do Decreto n® 966/A. Como bem afirma Mileski
(2003, p.193), ndo obstante, tal decreto nunca ter sido executado ou mesmo
regulamentado:

Foi fundamental para fortalecer e consolidar a ideia de ser necessaria a
existéncia de uma institui¢do com poder de controlar todos os atos suscetiveis

de criagdo de despesa ou de interesse das finangas da Republica que estava
sendo implantada.

Apesar de ter sua independéncia constitucionalmente estabelecida, o Tribunal
de Contas no Brasil foi inicialmente vinculado ao Poder Executivo, que frequentemente
contestava suas decisdes e passou a reduzir suas competéncias, por meio de decretos.
Ressalte-se ainda que somente em 1922 a contabilidade publica foi regulamentada no
pais, pelo Decreto n° 15.7832, sendo também organizado o Codigo de Contabilidade da
Unido, através do Decreto n° 4.5363. Do cenario, percebe-se a predominancia do
patrimonialismo e as primeiras tentativas de reduzi-lo.

Segundo Cury Neto (2014, p. 1):

A Constituicdo Federal de 1934, com a preeminéncia das preocupacdes
sociais, em ambiente inteiramente diverso daquele que deu origem a
Constituicdo de 1891, ampliou as competéncias do Tribunal de Contas,
inserindo-o no capitulo denominado ‘dos orgdos de cooperagdo nas
atividades governamentais’, juntamente com o Ministério Publico.

Na ¢época, implantava-se no pais o modelo de gestdo burocratico, em um
Estado Social populista®.

Em 1937, com a ditadura do Estado Novo, deu-se a outorga de uma nova Carta
Magna por Gettlio Vargas, conhecida como ‘polaca’, por se basear na constitui¢do

autoritaria da Polonia. Diante de um Estado centralizador com uma constitui¢do que

4 ~ . . . R
% A expressio populista refere-se ao atendimento das demandas das classes menos favorecidas e a
participagdo politica de grupos sociais historicamente marginalizados na politica.
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concentrava poderes nas maos do chefe do Executivo, foi suprimida a fun¢dao do
Tribunal de Contas de emitir parecer prévio sobre as contas do Presidente da Republica.

Com o fim da ditadura de Vargas, como relata Cury Neto (2014, p. 1):

O liberalismo do Texto Constitucional de 1946 [...Jrestaurou o principio
federativo, as liberdades e garantias individuais e buscou devolver ao
Legislativo e ao Judiciario a dignidade e prerrogativas de um regime
democratico. Nesse contexto, o Tribunal de Contas reassumiu as
competéncias antes suprimidas e ganhou grande prestigio dadas as suas
relevantes e independentes atribui¢des constantes do art. 77.

A partir dessa Constituicdo, o Tribunal de Contas no Brasil passou a ter uma
conformagdo similar a atual e suas decisoes referentes a Prestagao de Contas do Chefe
do Executivo a serem apreciadas pelo Poder Legislativo, que voltou a atuar na
elaboragdo da proposta orcamentaria.

Segundo Santana (2014, p. 1):

A modalidade de controle que predominou nesse periodo foi a posteriori,
porém, com relagdo a fiscalizagdo dos contratos, esse controle poderia ser
concomitante ou até mesmo prévio, caso fosse identificado a existéncia de
algum tipo de encargo para o Tesouro Nacional.

Com referéncia a contabilizacdo da administracdo publica, o ano de 1964 foi
um marco, com a edi¢do da Lei Complementar n° 4.320/64, que instituiu normas de
direito financeiro para elaboragdo e controle dos or¢amentos da Unido, dos Estados, dos
Municipios e do Distrito Federal. Este foi também o ano em que se instalou a Ditadura
Militar no Brasil, sendo editada, em 1967 uma nova Constituicdo no pais, submetida a
alteracdes, dentre elas a contida na Emenda Constitucional n® 01/69, que veio a reduzir
as prerrogativas do Tribunal de Contas. Ainda em 1967, foi editado o Decreto-Lei n°
200, intentando-se, pela primeira vez, uma reforma administrativa com cunho gerencial,
a partir de conceitos de planejamento, descentralizacdo, delegacdo de autoridade e
coordenacdo e controle da administragio*.

Como afirma Meliski (2003, p. 195):

Embora a Constituicdo de 1967 tenha produzido um extraordinario avango de
aspecto técnico na execug¢do do controle — abandono do controle prévio e
criagdo de um sistema de fiscalizagdo assentado na dualidade de controle,
controle externo e controle interno, com desempenho das fungdes de
auditoria financeira e orgcamentaria, também retirou, em muito, a
independéncia de atuagdo do Tribunal de Contas, dando, inclusive, poderes

*! Fernando Luiz ABRUCIO. “O impacto do modelo gerencial na administragdo publica”, p. 40.
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ao Presidente da Republica para ordenar a execug¢do de ato sustado pelo
Tribunal.

Tal caracteristica ¢ compreensivel, tendo em vista que a referida constitui¢ao
propunha-se a institucionalizar e legalizar o regime militar, aumentando a influéncia
do Poder Executivo sobre o Legislativo e Judiciario. Assim Santana (2014, p.1) resume

0 cenario de entao:

Com a Constituicdo de 1967 o papel atribuido ao Tribunal de Contas foi
bastante reduzido, pois o pais, aquela época, adentrava num periodo de
autoritarismo, o que impedia a convivéncia pacifica com um 6rgao que fosse
detentor de atribui¢des de fiscalizacdo e controle das contas publicas.
Durante esse periodo, novamente se pode perceber que a prerrogativa de
apresentar leis ou emendas referentes ao org¢amento que criassem ou
aumentassem as despesas foram novamente retiradas da competéncia do
Poder Legislativo.

Com o pais ja em processo de redemocratizacdo, foi criada em 1986 a
Secretaria do Tesouro Nacional — STN, pelo Decreto n® 92.452, sendo reestruturado
todo o sistema de administracdo financeira, contabilidade, auditoria e sistema de
programacao financeira.

A Constituicdo Federal de 1988, ora vigente, veio consolidar e estruturar um
novo sistema de controle da administracdo publica, baseado nos principios
constitucionais da legalidade, moralidade, finalidade publica, motivagdo,
impessoalidade e publicidade. Foi mantida a dualidade de controle (interno e externo)*
e ampliado o universo de sua abrangéncia em contédbil, financeira, or¢camentaria,
patrimonial e operacional, incorporando-se na avaliacdo os aspectos da legitimidade e
economicidade dos atos da administragao publica, direta e indireta.

Como bem analisa Mileski (2003, p. 212):

Com a evolugdo do Estado ¢ a implantagdo dos regimes democraticos, o
poder estatal passou a ser exercido em nome ¢ a favor do povo, fazendo com
que a fiscalizagdo das contas publicas passasse a constituir prerrogativa da
soberania popular, tornando-se imprescindivel a manutengdo do proprio
regime democratico.

Paralelamente, a ascensdo do modelo de gestdo gerencial amplia a autonomia

das entidades descentralizadas do governo, exigindo-se o incremento das organizacdes

42 : . : A : r : , . .. ~

O controle interno ¢ exercido no ambito dos proprios Poderes, por sua propria administracdo, sem
qualquer interferéncia de outro Poder, enquanto o controle externo ¢ o exercido por outro Poder ou por
orgdo diverso do controlado, no caso o Tribunal de Contas.
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publicas, direcionando, assim, a énfase do controle para os resultados da acdo publica®.
Em consonancia com esse entendimento, busca-se cada vez mais o aprimoramento da
gestao publica por meio de conceitos advindos da Governanga.

Nesse contexto, convém ressaltar ainda as alteragdes estabelecidas pela
Emenda Constitucional n° 19/98*, ¢ outras altera¢des da legislagcao infraconstitucional,
a exemplo da Lei de Licitagdes (Lei n® 8.666/93), que tem por fim garantir o interesse
publico, mediante sele¢do da proposta mais vantajosa para a administracdo nos
contratos, e, em especial, a Lei de Responsabilidade Fiscal - LRF (Lei Complementar n°
101/2000)*, que passou a ser um codigo de conduta para os administradores publicos
de todo o pais, tendo os governantes, sejam eles da Unido, dos Estados, do Distrito
Federal ou dos Municipios que obedecer aos principios do equilibrio das contas
publicas, de gestdo or¢amentéria e financeira responsavel, eficiente, eficaz e, sobretudo,
transparente*.

A exigéncia de planejamento ¢ traduzida na elaboracdo do Plano Plurianual —
PPA, da Lei de Diretrizes Or¢amentarias — LDO e na Lei Or¢amentaria Anual — LOA,
acompanhadas dos respectivos anexos. O Relatorio Resumido da Execugdo
Orcamentaria e o Relatorio de Gestao Fiscal visam permitir controle e transparéncia da
gestao.

Passados, porém, dez anos da promulgacdo da referida lei, entende-se que
apesar das regras de equilibrio fiscal estabelecidas, faz-se necessaria a elaboragdo de
uma lei que supra necessidades ndo alcancadas pela LRF, especificamente no ambito da
efetividade dos gastos publicos.

Na auséncia da edi¢do da lei complementar prevista no art. 165, § 9°, da
Constituicao, a Lei n® 4.320/64 foi recepcionada como tal. Contudo, essa legislacdo
ficou desatualizada, carecendo a revogacdo explicita de dispositivos superados pela
Constituicdo e a inclusdo de outros para evitar falta de padronizagdo, divergéncias

conceituais e duvidas juridicas. Tramitam assim no Senado Federal projetos da “Lei de

# Francisco Carlos da CRUZ SILVA. “Controle social: reformulando a administragiio para a sociedade”,
passim.

* Que modifica o regime e dispde sobre principios e normas da Administragdo Piblica, servidores e
agentes politicas, controle de despesas e finangas publicas ¢ custeio de atividades a cargo do Distrito
Federal, e da outras providéncias.

Que estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade na gestdo fiscal e da
outras providéncias.

®Juliardi ZIVIANL “Lei de Responsabilidade Fiscal: Planejamento, controle, transparéncia e
responsabilizagdo”, p.1.
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Qualidade Fiscal™’, com o objetivo de introduzir regras que deem maior racionalidade
ao uso de recursos publicos e que guiem as politicas publicas para o desenvolvimento (o
que fazer e como), garantindo qualidade ao gasto publico, ao orientar toda a gestdo
publica, do planejamento ao controle, para resultados concretos.

Importante ainda citar outro avango no processo de democratizagdo, quanto a
fiscalizacdo das contas publicas e, em consequéncia da atuacdo dos controles — em
especial o externo e o social, que se deu com a edi¢do da Lei de Acesso a Informagio™
(Let 12.526/2011), o qual vem a viabilizar maior transparéncia das gestdes federal,

estaduais e municipais.

2.3.2 Tendéncias no contexto atual

Os 6rgaos de contas alcangaram indubitavelmente sua maturidade e maxima
prestancia, deixando de ser apenas 6rgaos do Estado para serem também
orgdos da sociedade no Estado, pois a ela servem nédo apenas indiretamente,
no exercicio de suas fungdes de controle externo, em auxilio da totalidade
dos entes e 6rgdos conformadores do aparelho do Estado, como diretamente
a sociedade, por sua acrescida e nobre fun¢do de canal do controle social, o
que os situa como Orgdos de vanguarda dos Estados policraticos e
democraticos que adentram o século XXI.

DIOGO DE F. MOREIRA NETO apud HERICK S. SANTANA
(Controle externo da administragdo publica, p. 1)

Consoante Saddy (2010, p.34), hoje, mais do que uma competicdo entre

Estados, ocorre uma:

Competi¢do entre sociedades, voltada a eficiéncia econdémica, coadjuvada
pela eficiéncia politica da atuag@o estatal nas relacdes internas e externas,
bilaterais e multilaterais; a eficiéncia administrativa na execugao das politicas
publicas; e, ainda, sob outro angulo, at¢ mesmo uma qualificada eficiéncia
social, que consiste em eliminar a exclusdo econdmica e em resguardar e
promover a qualidade de bens e servigos publicos ou privados.

No campo da administracdo publica, particularmente, o administrado passa a
ser visto como cliente, enfatizando-se a necessidade de sua participagdo nas escolhas
das politicas publicas e no acompanhamento da execucdo, através da afericdo de
resultados, exigindo-se, para tanto, visibilidade das a¢des estatais.

No Brasil, segundo Cruz Silva (2001), a modificagdo estrutural introduzida por

meio do idedrio da Reforma Gerencial buscou, ao mesmo tempo, alterar as formas de

T PLS N° 13 1/09, de autoria do Senador Renato Casagrande, como substitutivo ao PLS 229/09 — “Lei de
responsabilidade orgamentaria”, de autoria do Senador Tasso Jereissati.

8 Regulamentou o acesso a informagdes previsto no inciso XXXIII do art. 5°, no inciso II do §3° do art.
37 eno § 2° do art. 216 da Constituicdo Federal.
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controle da administra¢ao publica e enfatizar os resultados a fim de possibilitar maior
controle social. Como lembra Sarturi (2013), diferentemente, em uma administracao
burocratica ndo existe controle finalistico ou de resultados.

Dentro desta nova concepg¢dao de administracdo publica, o controle externo
exercido pelos Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS* (no Brasil, o Tribunal de
Contas da Unido), assim como pelas demais entidades fiscalizadoras, como os Tribunais
de Contas subnacionais - de Estados, Distrito Federal e Municipio(s), passam a ter papel

decisivo, como afirma Santana (2013, p. 1):

Na prote¢ao dos direitos fundamentais dos cidaddos, pois o estreitamento das
relacdes dos o6rgdos de controle e a sociedade tendem a incrementar a
fiscalizacdo dos gastos publicos, aumentando a efetividade das politicas
sociais, bem como dos proprios servicos que sao prestados pelo Estado,
contribuindo para o fortalecimento da cidadania e, porque ndo dizer, do
proprio regime democratico.

Objetivando cumprir suas atribui¢des constitucionais em consonancia com o
contexto atual, os Tribunais de Contas no Brasil, tendo a frente ¢ como referéncia o
Tribunal de Contas da Unido, tém buscado aprimorar seu proprio desempenho e
contribuir com a melhoria da gestdo publica de forma geral, podendo serem destacadas

as seguintes agdes:

e Participagdo cada vez maior do Tribunal de Contas da Unido — TCU na
OLACEFS”’ (Organizagdo de Entidades Fiscalizadoras Superiores na América
Latina ¢ no Caribe), e na INTOSAI’' (Organizagdo Internacional de Entidades
Fiscalizadoras Superiores, organizagdes que visam a melhoria da auditoria
externa mundial, por meio do desenvolvimento e compartilhamento de

conhecimentos e experiéncias;

¥ Orgdo publico de um Estado (nagio, pais) que, qualquer que seja a sua denominagio ou a forma em que
seja constituido ou organizado, exerce, em virtude da lei, a suprema fung@o de auditoria publica desse
Estado. No Reino Unido, ¢ denominado National Audit Office - NOA, nos Estados Unidos, Government
Accountability Office — GAO, e no Canada, Office of the Auditor General - OAG.

% The Latin American and Caribbean Organization of Supreme Audit Institutions.

U International Organization of Supreme Audit Institutions. Trata-se de organizagdo profissional de
Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS nos paises que pertencem as Nag¢des Unidas ou a suas
agéncias especializadas. Exercem um papel central na auditoria das contas ¢ das operagdes
governamentais, ¢ na promo¢do de administra¢des financeiras sélidas e responsaveis por prestar contas
dos seus governos. Foi criada em 1953 ¢ vem crescendo de 34 paises membros iniciais para mais de 170.
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e Emissdo, por parte do TCU, de Normas de Auditoria do Tribunal de Contas da
Unido — NAT™, estabelecendo padrdes bésicos e especificos, constantes de

manuais, com referéncia as auditorias de conformidade e operacionais;

e Adesdao, em 2005, dos Tribunais de Contas subnacionais ao Programa de
Modernizagao do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito Federal e
Municipios Brasileiros — PROMOEX, do Ministério do Planejamento,
Orcamento e¢ Gestdo - MPOG™, cujo objetivo consistiu no fortalecimento
institucional ¢ na modernizacao do sistema de controle externo dos Estados e
Municipios, através da capacitagdo de pessoal, introdu¢do de novos
procedimentos (ai incluida a Auditoria Operacional) e sistemas organizacionais

e investimentos em informatica;

e Atuacdo crescente de entidades representativas dos Tribunais de Contas, a
exemplo do Instituto Rui Barbosa - IRB, associagao civil de estudos e pesquisas,
e a Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil - ATRICON,
visando o aperfeigoamento e a integracdo dos diversos Tribunais de Contas

brasileiros;

e Preocupacdo progressiva dos Tribunais de Contas brasileiros com a Governanga
Publica, evidenciada no lancamento do “Referencial Basico de Governanga
Aplicavel a Orgdos e Entidades da Administragio Piblica e Agdes Indutoras de
Melhoria”, pelo TCU em 2014, e no “Levantamento da Governanga Publica no
Brasil”, realizado pelo TCU e demais Tribunais de Contas brasileiros,
sistematizando informagdes sobre governanca e gestdo das aquisicdes nas
organizagdes publicas das esferas Federal, Estadual e Municipal, e sobre

governanga publica em ambito nacional;

e Elaboragdao das Normas de Auditoria Governamental aplicaveis ao Controle
Externo Brasileiro — NAGS, definindo os principios basicos que devem reger as
atividades de auditoria governamental dos TC brasileiros, incluindo
procedimentos e praticas a serem utilizadas no planejamento, na execugdo das
auditorias e na elaboracao dos relatorios, sendo aplicaveis tanto as auditorias de

regularidade quanto as de natureza operacional; utilizou-se como referéncia as

*2 Portaria TCU 280/2010.
>3 Cofinanciado pelo Banco Interamericano de Desenvolvimento — BID.
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normas da Organizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores -
INTOSAI e de outras instituigdes nacionais e internacionais, as Normas
Brasileiras de Contabilidade - NBCs para o exercicio de auditoria, do Conselho
Federal de Contabilidade — CFC, além da legislacao pertinente aos Tribunais de

. caA . . . . . 54
Contas brasileiros e da experiéncia de seus profissionais de auditoria™;

e (Convergéncia das atividades de fiscalizacdo dos Tribunais de Contas para o
aspecto operacional ou de resultados das gestdes, em decorréncia da insercao
constitucional da eficiéncia como principio imponivel a administragdo publica e
de prerrogativa estabelecida para o controle externo, havendo uma transferéncia

de alvo de investigacdo da quantidade para a qualidade das despesas publicas.

Enfocaremos agora precisamente no ultimo item, tendo em vista sua
vinculagdo com os objetivos especificos do presente estudo, relacionados a Auditoria
Operacional, procurando, assim, perceber o grau de consolidacdo desta modalidade de

auditoria nos Tribunais de Contas brasileiros e os desafios a serem ainda enfrentados.

2.4. A AUDITORIA OPERACIONAL - AOP

A fiscalizacdo operacional representa um estagio evolutivo no sistema de
controle da atividade financeira do Estado, na medida em que, além de visar
a preservacao das financas e do patrimonio publico, passa também a ter o
sentido de aperfeicoamento das instituigdes administrativas, tendo em conta
sua melhor produtividade, uma vez que busca avaliar a eficiéncia, a eficacia
e a economicidade dos atos dos administradores, procedendo a
recomendagdes para tal fim.

HELIO SAUL MILESKI
(O controle da gestdo publica, p. 242)

O controle de resultados das gestdes publicas ndo somente estd previsto na
Carta Magna vigente, que se pretende harmdnica com o Estado de justica democratico
de direito, especialmente em seus artigos 70 a 75, como se apresenta imprescindivel no
modelo de gestdo gerencial.

Segundo a INTOSAI a melhoria da qualidade dos servigcos publicos ¢ um

objetivo comum para a maioria dos governos na atualidade, em razdo, sobretudo, do

> Instituo Rui Barbosa — IRB. Normas de Auditoria Governamental — NAGs aplicaveis ao Controle
Externo brasileiro, passim.
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incremento das expectativas das pessoas sobre o que representa a qualidade (muitas
vezes, em comparacdo com a qualidade do servigo prestado pelo setor privado),
configurando-se a questdo cada vez mais importante e os parlamentares e 0s governos
de todo o mundo esperam que as Entidades Fiscalizadoras Superiores - EFS a ela se
refiram em seus relatérios.

Por conseguinte, torna-se cada vez mais exigivel que os Tribunais de Contas
brasileiros realizem auditorias na modalidade operacional, as quais permitem uma
analise do desempenho das gestdes publicas, ao abordarem as dimensdes da
economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, além de equidade.

Assim esta definida esta modalidade de auditoria, de acordo com o Manual de
Auditoria Operacional do TCU / 2010, que se encontra em sua terceira versio e é

alinhado aos padrdes adotados pela INTOSAT®:

Auditoria operacional é o exame independente ¢ objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas ¢ atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo
publica.

De forma resumida, pode-se explicar ‘economicidade’ como a minimizagdo
dos custos sem comprometimento dos padrdes de qualidade; ‘eficiéncia’, como o
melhor aproveitamento dos recursos disponiveis; ‘eficacia’ como o grau de alcance das
metas; e efetividade como o impacto de uma atividade; por fim, ‘equidade’ implica
acesso de todos, com auténtica igualdade de oportunidades, ao exercicio de seus direitos
civis, politicos e sociais, ou seja, justica na distribuicdo dos beneficios.

O diagrama apresentado a seguir, constante do Manual de AOP do TCU,

apresenta as mencionadas dimensdes e suas interrelacdes.

> Manual de Auditoria Operacional — Tribunal de Contas da Unido. Portaria — SEGECEX n° 04/2010
> Diretrizes da INTOSAI pra auditoria de desempenho — Implementation Guidelines for Performance
Auditing (ISSAI 3000/1, 2004).
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FIGURA 4 - DIAGRAMA DE INSUMO-PRODUTO (DIMENSOES DE ANALISE DA

AOP)
Efetividade
Economicidade
Compromisso Insumos  Agdo/Producdo Produto Resultados
Objeﬁf VoS —— recursos — acdes — bens e servicos — objetivos
aefinidos alocados  desenvolvidas providos atingidos
Eficiéncia

Eficacia

Fonte: Adaptado do Manual AOP/TCU, 2010.

Essa abordagem de controle tem como consequéncia a responsabilizacdo de
gestores por desempenhos insatisfatorios mesmo sem incorrerem em alguma
irregularidade formal. Dentro dessa visdo, a accountabillity’’ ndo seria objetiva, mas
subjetiva, contemplando a legitimidade dos atos e ndo apenas a legalidade,
considerando padrdes de desempenho como a qualidade dos servigos e o grau de
adequacio dos resultados dos programas as necessidades dos clientes™.

Tendo em vista que a prestacio de contas da administracdo significa
responsabilidade pela execucdo eficiente e eficaz de politicas, programas entre outros,
pressupde-se, por conseguinte, uma fiscalizacdo de suas atividades. A auditoria
operacional apresenta-se, assim, como a via pela qual contribuintes, financiadores,
orgdos legislativos, administradores, cidadaos e meios de comunicagdo possam exercer
mais facilmente controle, através de uma visdo da execugdo e dos produtos oriundos das
diversas atividades da administragdo publica.

Por outro lado, o0 modelo de gestdo publica predominante influencia, como ja
discutido, as prioridades do controle externo. Ainda segundo a INTOSAI, em paises
onde a gestao publica esta relacionada primordialmente com os meios e estd menos

envolvida com os fins, as auditorias também tendem a se centrar em estabelecer se as

> Termo oriundo da lingua inglesa, que significa ética obrigagdo de prestar contas; pode ser traduzido por
“responsabilizagido”.

¥ Cf. SOUZA, Adrianne Ménica Oliveira. Auditorias operacionais: controle substancial da gestio
publica pelos Tribunais de Contas.
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regras sao cumpridas e aplicadas, € ndo se as regras servem — ou parecem Servir — ao
objetivo que se propdem.

Naqueles paises que tém adotado a administragio por objetivos e resultados™,
se tem optado pela posicdo contraria. Na maioria dos casos, atualmente, a gestdo do
setor publico manifesta uma combinagao dessas abordagens.

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU, o processo de
auditoria operacional envolve diversas etapas, que compreendem varios estigios. De
modo global, inclui o planejamento, a execu¢dao € o acompanhamento. O primeiro
estagio do planejamento corresponde a escolha do objeto a ser auditado, segundo
critérios de selecdo tais como agregacdo de valor, materialidade, relevancia e
vulnerabilidade.

Prosseguindo, hé a definicao do escopo da auditoria, a formulacao do problema
e das questdes a serem examinadas®, com suas razdes e objetivos da anilise ¢ a
elaboracdo da Matriz de Planejamento (concluindo esta etapa); na execucao, ocorrem a
coleta de dados, as andlises quantitativas e qualitativas desses, além do registro das
limitagdes encontradas, tudo com a finalidade de elaborar a Matriz de Achados®', que
consiste no mapeamento dos resultados com suas respectivas evidéncias, causas e
efeitos, que fundamentardo o relatorio e levardo a proposi¢do de recomendacdes ou
mesmo determinagdes, caso haja previsdo legal para se uma exigir conduta definida.

A primeira decisdo formalizada em um processo de auditoria operacional
compreende o estabelecimento de prazo para que os gestores apresentem Plano de Agao
para atenderem as deliberagdes do Tribunal de Contas, contendo medidas e cronograma.
Esse instrumento norteara o monitoramento a ser realizado posteriormente pelos
técnicos do controle externo, permitindo tanto aos gestores, como aos outros envolvidos
e a sociedade em geral, acompanhar o desempenho do objeto auditado. Neste sentido,
também a elaboracdo e divulga¢do de Sumario Executivo da Auditoria ¢ de suma

importancia.

% A partir da década de 1950, a Teoria Neoclassica deslocou a atengdo antes fixada nas chamadas
"atividades meio" para os objetivos ou finalidades da organizacao, substituindo o enfoque no "processo"
pelo enfoque nos resultados e objetivos alcangados (fins). O foco no "como" administrar” passou para o
"por que" ou "para que" administrar. Peter F. Drucker, autor de livro sobre o assunto, publicado em
1954, ¢ considerado o pai da Administragdo por Objetivos. Cf. Idalberto CHIAVENATO. “ Introdugdo a
teoria geral da administragdo: uma visdo abrangente da moderna administragdo das organizacdes”,
passim.

0 As questdes podem ser descritivas, normativas, avaliativas ou exploratorias,

6! Achado é a discrepancia entre a situagio existente e o critério de auditoria, ou seja, o padrio desejavel
ou determinado (norma, indicador etc).
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A figura a seguir, extraida do Manual de AOP do TCU, ilustra o Ciclo de

auditoria operacional, de forma resumida.

FIGURA 5 - CICLO DE AUDITORIA OPERACIONAL

Selecdo
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Fonte: Adaptado do Manual de AOP/TCU, 2010.

No desenvolvimento da auditoria operacional recorrem-se a técnicas tais como:
Anilise SWOT e Diagrama de Verificagdo de Risco - DVR%, Analise Stakeholder®,
Mapas de processo e/ou produto, e a metodologias como exame documental,
observacdo direta, entrevistas, grupos focais e questionarios, pesquisa bibliogréfica,
pesquisas por amostragem, quase experimental e estudos de caso, além de painéis de
referéncias com especialistas e/ou atores envolvidos.

A escolha das técnicas e dos recursos metodoldgicos a serem empregados vai-
se dando no decorrer do trabalho, valendo-se os integrantes da equipe do bom senso,
dada a peculiaridade de cada auditoria operacional, ¢ das disponibilidades de
informagdes, de colaboradores (entre eles os proprios auditados) e até mesmo de

especialistas na area.

2 . . .

62 Mapeamento de pontos fortes e forcas do ambiente interno e de pontos fracos e ameacas do ambiente
externo, identificando-se possiveis areas a investigar.

53 Identificagdo dos atores envolvidos ou principais grupos de interesse.
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Como se depreende da breve explanagdo feita sobre o processo de auditoria

operacional, ela difere da auditoria de conformidade no que tange a:

e Objeto - na de conformidade ¢ predeterminado e similar (prestagdes de contas,

aposentadorias etc) e na operacional, sdo selecionados e distintos;

e Natureza - contabil-financeira e de legalidade, na de conformidade, e

desempenho ou qualidade dos gastos, na operacional;

e Finalidade - apurar irregularidades (ilegalidades, desvios, fraudes), na de

conformidade, e identificar achados de auditoria, na operacional;

e Decisdo — julgamento de contas e imputacdes de débitos, na de conformidade, e
deliberacdes (determinagdes e recomendagdes, visando contribuir para a

melhoria das agdes governamentais), na operacional.

O carater distinto da auditoria operacional ndo deve, entretanto, ser
considerado como um argumento que prejudique a colaboragdo entre os dois tipos de
auditoria, podendo ser “[...] realizados concomitantemente, porquanto sao mutuamente
refor¢adoras: a auditoria contabil sendo preparatéria para a operacional, e esta ultima

\ ~ . ~ . . 64
levando a corre¢do de situagdes causadoras de irregularidades”.

2.4.1 A AOP no Tribunal de Contas da Unido

Em sintonia com as mudangas introduzidas pela nova gestdo publica ou
administracdo gerencial, na década de 80, o Tribunal de Contas da Unido buscou
capacitagdo para um controle de resultados, sendo treinado um grupo composto por
técnicos do 6rgdo e de alguns poucos Tribunais de Contas subnacionais no Government
Accountability Olffice dos Estados Unidos, ja em 1985.

Com a inser¢do formal da modalidade de Auditoria Operacional pela
Constituicao de 1988, artigo 70, iniciaram-se uma série de treinamentos e intercambios
com varias EFS, inclusive a Auditoria Geral do Canada, e estruturagdo do TCU para

atuar na nova seara.

% NAG 4202.1, Minuta de Projeto de Normas de Auditoria Governamental. Instituto Rui Barbosa — IRB.
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Em 1996, 25 técnicos do TCU participaram, nos Estados Unidos, de programa
de treinamento oferecido pela Virginia Politechnic Institute and State University e a
National Academy of Public Administration, sendo criado, no mesmo ano, o Servigo de
Programas de Governo, na Secretaria de Auditorias — SAUDI, exclusivamente para
avaliar programa, sendo realizadas, até 1998, auditorias piloto e elaborada a primeira
versido de um Manual de Auditoria de Natureza Operacional -ANOp ®°, como foi ento
denominada esta modalidade de auditoria. Foi, em seguida, firmado Acordo de
Cooperagao Técnica com o Reino Unido, por meio do Ministério do Governo Britanico
para o Desenvolvimento Internacional - DFID, para Projeto de Desenvolvimento de
Técnicas de ANOp para as areas de satde, educagdo e meio ambiente.

O TCU criou, entdo, em 2000, a Secretaria de Fiscalizacdo e Avaliacdo de
Programas de Governo — SEPROG, unidade especializada em auditoria operacional,
realizando 25 auditorias e publicando diversos documentos de orientagdo de técnicas,
entre 1998 e 2001.

Entre 2002 e 2006, houve a implementacdo do Projeto de Aperfeicoamento do
Controle Externo, com Foco na Reducao da Desigualdade Social — CERDS66, fruto de
acordo de cooperagdo técnica firmado entre o TCU e o Governo Britanico, executado
em conjunto com os Tribunais de Contas dos Estados da Bahia e de Pernambuco, com o
objetivo de avaliar programas governamentais ¢ modelos regulatorios de servigos
publicos com foco na redugdo da desigualdade social existente no Brasil, contribuindo
para uma maior transparéncia na prestacdo de contas do gasto publico e para o
fortalecimento do controle social a partir da realizagdo, no ambito do TCU e dos dois
TCE, de auditorias de natureza operacional (ANOP).

Em decorréncia de seus avangos na Auditoria Operacional, o TCU assumiu, em
2005, a presidéncia do Subcomité de Auditoria de Desempenho®” da INTOSAL

No mesmo ano, o Programa de Modernizagao do Controle Externo dos Estados
e Municipios Brasileiros — PROMOEX, iniciativa do Ministério do Planejamento,
Orcamento ¢ Gestao - MPOG, viabilizada através de convénio celebrado com o Banco
Interamericano de Desenvolvimento — BID, estabeleceu como um das metas implantar a
Auditoria Operacional em, no minimo, 75% dos Tribunais de Contas subnacionais. A

acdo representou a decisdao de disseminar a cultura e os métodos desta nova modalidade

% Inicialmente, havia a divisdo entre auditoria de desempenho operacional de organizagdes e entidades
governamentais e auditoria de programas e projetos de governo.

% pelo TCU, coordenou o Projeto CERDS Gloria Maria Merola da Costa Bastos.

57 Performance Audit Subcommittee.
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de auditoria no ambito dos demais Tribunais de Contas brasileiros, e, para tanto foi
constituido grupo de trabalho, denominado de Grupo de Auditoria Operacional - GAO,
sob a coordenacdo do Instituto Rui Barbosa — IRB, formado por técnicos do TCU e de
outros poucos Tribunais subnacionais que ja adentravam nesta atividade, a exemplo da
Bahia ¢ Pernambuco, como anteriormente mencionado.

No ano de 2009, o TCU realizou 98 auditorias operacionais em diversos temas,
representando o ntimero ja 11% das fiscalizagdes. Segundo acompanhamento realizado
pelas equipes técnicas, 75% das recomendacgdes feitas para aprimoramento da gestdo e
operacionalizagdo dos servigos avaliados foram ou estavam sendo cumpridas.

Em 2010, ¢ lancada pelo TCU a terceira versdo do Manual de Auditoria
Operacional, ora em utilizagdo, documento que, segundo sua Introdugdo, “[...] reflete a
evolucdo dos métodos e técnicas empregados pelo TCU, por meio da acumulagdo de
experiéncia na execucio de auditorias operacionais”.®®

Vale ressaltar também a realizacdo, no Brasil, de dois importantes Semindrios
Internacionais relacionados ao tema, o primeiro, em 2010, sediado pelo TCU, de
“Sustentabilidade da Auditoria Operacional”, quando representantes de tribunais de
contas e controladorias nacionais e internacionais abordaram as dificuldades e
possibilidades para implementagdo da auditoria operacional em 6rgdos de controle; e o
segundo, promovido pela Secretaria de Gestdao Publica do MPOG, em 2013, em parceria
com a ATRICON e o IRB, além dos Conselhos Nacional de Secretarios de Estado da
Administragao - CONSAD e de Secretarios Estaduais de Planejamento - CONSEPLAN,
“sobre Monitoramento e avaliacao de Politicas Publicas e contribuigdo da Auditoria de
Desempenho”, objetivando discutir novas abordagens para a integragdo entre areas
governamentais de planejamento e controle.

No Seminario de Sustentabilidade da AOP mencionado, o palestrante Carlos
Alberto Sampaio de Freitas® analisou cinco mitos que poderiam estar estdo presentes
na realidade do TCU e de outros tribunais, obstaculando o avango da auditoria de

desempenho, apresentando em seguida os contra-argumentos:

e “Antes de adentrar no desempenho, o controle externo deve resolver problemas
de desvio de recursos publicos” - A ma gestdo facilita desvio de recursos

publicos;

% TCU. Manual de Auditoria Operacional, 2010, p. 9.
% Entdo Secretario de Fiscalizagio de Programas de Governo do TCU.
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e “A AOP pode ser confundida com uma consultoria” - A AOP vai além, pois

pode levar a responsabilizagao do gestor (accoutability);

e “A auséncia de indicadores de desempenho ou de sistema de informagdes
gerenciais adequado do auditado impossibilita a realizacio da AOP” - Ao
identificar questdes relacionadas ao desempenho, a AOP poderd contribuir para

fomentar a utilizagdo de indicadores de gestdo no 6rgdo ou programa auditado;

e “Recomendar nao adianta nada” - Por meio de recomendagdes tecnicamente
bem embasadas, desperta-se o interesse do proprio auditado em implementa-las;
os trabalhos devem ser amplamente divulgados, para que também a sociedade
cobre a implementagdo das recomendacdes; poderd haver determinagdes, no
caso de infragdo a norma legal; ¢ prevista a realizagdo de monitoramento; a nao
implementa¢do das deliberacdes implicard irregularidade de gestdo geral no
processo de PCA do(s) responsavel(eis) do o6rgdo ou entidade auditada e

aplica¢do da multa;

e “A AOP ¢ complicada e demorada” - As técnicas requerem disciplina
metodoldgica e criatividade, pois cada trabalho ¢ um novo projeto; o grande
entrave, porém, ¢ a falta de disponibilizacdo de pessoal para realizar tais

auditorias com dedica¢ao exclusiva.

Em reconhecimento a sua atuagdo, especialmente em auditoria de desempenho,
o TCU assumiu em 2012, a presidéncia da OLACEFS (Organizacion Latinoamericana
v del Caribe de Entidades Fiscalizadoras Superiores).

Posto que ja alcancara consisténcia técnica nesta modalidade de auditoria neste
interregno e com vistas a incrementar a partilha continua de informagdes com a
auditoria de conformidade, o 6rgdo transforma, em 2013, sua unidade especializada em
auditoria operacional (SEPROG) em Secretaria de Métodos Aplicados e Suporte a
Auditoria — SEAUD, disseminando esta cultura em outros setores de auditoria.

Em 2014, efetua mudanga em sua estrutura de auditoria, apresentada no
ANEXO - A, que passa a ser definida por areas tematicas, viabilizando ainda mais o
controle de resultados das politicas publicas, em nivel federal, em harmonia com o
formato de Plano Plurianual — PPA atualmente adotado pelo Governo Federal, que
reduziu o niimero de programas, passando a ser mais tematicos, criando espacos para

politicas transversais e multissetoriais e para a regionalizagao das politicas publicas.
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Paralelamente, o TCU tem buscado parceria com os Tribunais de Contas
subnacionais, para realizagdo de auditorias operacionais em politicas publicas
descentralizadas. Com o término do PROMOEX, foi firmado, em 2013, Acordo de
Cooperagao Técnica, com interveniéncia da ATRICON e do IRB, para realizagdao de
Auditoria Operacional em Educacdao, com foco no Ensino Médio, e, em 2014, em

Satde, com foco na Atencdo Basica’’.
2.4.2 AOP nos demais Tribunais de Contas brasileiros

Excetuando-se alguns poucos Tribunais de Contas, a exemplo do TCE-BA e do
TCE-PE, escolhidos como parceiros do TCU do Projeto CERDS’', e outros que, por
iniciativa propria, tiveram alguma experiéncia na avaliacdo de politicas publicas ou no
controle da qualidade de gastos publicos, a grande maioria dos TC, somente a partir de
2007, com a capacitagio oferecida a equipes de técnicos pelo GAO/PROMOEX"?,
iniciaram-se nesta modalidade de auditoria. De fato, no que concerne a auditoria
operacional nos Tribunais de Contas subnacionais — de Estados, de Municipio(s) e do
Distrito Federal, a contribui¢cio do PROMOEX", por meio do Grupo de Auditoria
Operacional — GAO, foi decisiva para sua propagacao.

O TCE-BA ja havia incorporado conceitos das auditorias de natureza
operacional em 1985, ao adotar o método canadense de Auditoria Integrada74, sendo
credenciado, em 1987 junto ao Banco Mundial, em 1994 junto ao Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID e, em 1997 ao Banco Internacional para a Reconstrugdo e o
Desenvolvimento - BIRD para a realizagdo de auditorias de programas.

Entre 1989 e 1993, técnicos do mencionado Tribunal participaram do
Programa Avangado de Auditoria Integrada - PAAG, do Banco Mundial. Em 1995,

iniciou sua série de tradugdes para o portugués de manuais e guias de auditoria na area

70 Os Relatorios e formalizagdes de decisdes destas auditorias estdo disponibilizados nos sites do TCU e
dos diversos Tribunais de Contas participantes.

' Projeto de Aperfeigoamento do Controle Externo, com Foco na Redugdo da Desigualdade Social —
CERDS. Coordenado por Gloria Maria Merola da Costa Bastos (Gerente do Projeto/TCU), Maria Salete
Silva Oliveira (TCE-BA) e Lidia Maria Lopes Pereira da Silva (TCE-PE), tendo como Consultoras Maria
das Gragas Ruas e Carla Andrade.

72 Coordenado pelo Auditor Vivaldo Evangelista Ribeiro (TCE/BA).

7 Programa de Moderniza¢io do Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros, iniciativa do
MPOG, viabilizada através de convénio celebrado com o BID. Ver 5.1 A AOP no Tribunal de Contas da
Unido.

™ Comprehensive Auditing.
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governamental, da INTOSAI, do National Audit Office - NAO, do Reino Unido; do
Office Audit General - OAG, do Canada, entre outros.

O TCE-PE teve sua primeira capacitacdo técnica em auditoria operacional em
2000, oferecido pela Secretaria de Controle Externo do TCU em Pernambuco - SECEX-
PE, realizando o primeiro trabalho no ano seguinte.

Em 2001, técnicos do TCE-BA participaram de capacitagdo em auditorias de
natureza operacional no TCU e, entre 2004 e 2005, ja no ambito do CERDS, auditores
de ambos os Tribunais fizeram o treinamento “sombra”, permanecendo trés meses como
membro de uma equipe de auditoria do TCU.

Pesquisa realizada junto aos 33 Tribunais de Contas brasileiros, em
setembro/2005, ano em que foi composto o Grupo de Auditoria Operacional —
GAO/PROMOEX, evidenciou que apenas quatorze Tribunais, o equivalente a 42% do
total, haviam realizado algum trabalho de auditoria operacional. Ap6s o término do
Programa, conforme pesquisa efetuada em margo/2012, 31 Tribunais de Contas
afirmaram ja terem realizado pelo menos uma auditoria operacional, ou seja, 94% do
quantitativo total de 6rgdos de controle externo no pais, o que mostra o avango
conquistado com a implementagdao do PROMOEX.

Além da capacitagdo inicialmente obtida” e de cursos a distancia, os Tribunais
de Contas subnacionais contaram com esse respaldo de 2008 a 2011, por meio de apoio
técnico a distancia e oficinas de Matriz de Planejamento e de Achados presenciais,
realizando conjuntamente, durante esse periodo, quatro auditorias sob a coordenagdo do

GAO/PROMOEX/MPOG e TCU, nos temas*:
e Educagdo (Capacitagao de Professores do Ensino Fundamental);
e Saude (Programa Estratégia de Saude da Familia — ESF);

e Saneamento Basico (com foco em Abastecimento d’agua, Esgotamento sanitario

ou Manejo de residuos so6lidos, conforme escolha do TC); e

e Meio Ambiente (com foco em Entorno de reservatorio, Unidades de preservacao

ou Compensacdo ambiental, conforme escolha do TC).

7 Realizada na Escola de Administragdo Fazendaria - ESAF, em Brasilia, no periodo de setembro a
dezembro de 2007, onde foram treinados 156 técnicos de 33 TC brasileiros, além de técnicos dos TC de
Angola e Mogambique.

76 Os Relatorios e formalizagdes de decisdes destas auditorias estdo disponibilizados nos sites do TCU e
dos diversos Tribunais de Contas participantes.
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Ao se aproximar o fim da vigéncia do PROMOEX, cresceu a preocupagdo do
GAO com a sustentabilidade da auditoria operacional nos Tribunais de Contas
subnacionais, sendo elaborado projeto, na pretensdo de viabilizar sua continuidade. Essa
preocupacao foi compartilhada pelo Coordenador do referido grupo temaético, Vivaldo
Evangelista Ribeiro, durante Encontro Técnico de Auditoria Operacional, promovido
realizado pelo TCE-BA e o IRB, em 2010, que contou com auditores representantes de
31 Tribunais de Contas brasileiros.

Com o término do PROMOEX, supunha-se que os Tribunais de Contas
brasileiros estivessem devidamente estruturados para a pratica da Auditoria
Operacional, como ja ocorria com o Tribunal de Contas da Unido — TCU. Entretanto, a
excecao de alguns Tribunais de Contas que se iniciaram nesta modalidade de auditoria
antes mesmo do PROMOEX, constatou-se uma dispersao e desestruturagao das equipes,
sendo o ano de 2012 marcado por uma lacuna.

Ciente deste cenario, o Tribunal de Contas do Estado da Bahia promoveu,
nesse ano, Seminario Internacional de Auditoria Operacional, como parte do Projeto
Fortalecimento da Auditoria Subnacional Brasileira - ProFort77, com a finalidade de
apresentar experiéncias e desafios vivenciados por orgdos de vérios paises. Foi, ainda,
realizada no ano anterior (2011), pesquisa diagnostica’ das capacidades técnicas e
institucionais dos Tribunais de Contas subnacionais, tendo dezesseis dos 33 enviado
informagdes.

De acordo com a mencionada pesquisa:

e a maioria dos Tribunais de Contas (60%) apresentou percentual de auditorias
operacionais em relag@o ao total realizadas em 2009 menor que 1%; os maiores
percentuais atingidos foram 15%, 10% e 4%, cada um indicado por apenas um
tribunal;

e a grande maioria das auditorias realizadas em 2009 nao foi de natureza integrada
(regularidade/operacional), 80%; um dos Tribunais respondeu que 17,5% das
auditorias realizadas em 2009 foram de natureza integrada, enquanto em outros

dois TC estas auditorias representaram percentuais menores que 1%;

77 Financiado pelo BIRD, tendo como executor TCE-BA, visando a melhoria dos mecanismos de
controle, da capacidade técnica e transferéncia de conhecimentos para outros TC.

® Cf. Relatorio da pesquisa de capacidades institucionais dos tribunais de contas subnacionais;
Responsavel: Dra. Luciana Mourdo; Apoio: IBR, TCE-BA ¢ PROFORT. Disponivel em:
<http://www.tce.ba.gov.br/images/projetos_especiais/relatorio_final 2011 para_tcs.pdf>
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e 0 acompanhamento e monitoramento das recomendagdes de auditoria ainda ndo
eram uma pratica vigente no conjunto desses tribunais de contas, tendo em vista
que pouco mais de um terco dos Tribunais de Contas que participou da pesquisa
fazia algumas vezes o acompanhamento e monitoramento das recomendagdes de
auditoria (37,5%), um quarto nunca o fazia (25%) e os que realizavam esse
acompanhamento em cerca de metade dos casos somavam 18,8%;

e no que diz respeito ao processo de planejamento das auditorias, a maioria dos
Tribunais de Contas pesquisados (68,8%), quando do exame das contas de
governo, ndo preparava um plano de auditoria, relatério de planejamento e
programas de auditoria, bem como ndo utilizava o trabalho de outros auditores

(62,5%).

Diante de tais fragilidades e tendo em vista que a qualidade da despesa publica,
cada vez mais, estd incluida na pauta de debates no meio politico e na midia, chegando,
inclusive, aos clamores da sociedade nas ruas, durante o III Encontro Nacional dos
Tribunais de Contas do Brasil, em novembro de 2012, apo6s discussdo sobre a
efetividade do controle externo no Brasil, foi editado documento referéncia denominado
“Declaracdo de Campo Grande”, estabelecendo a retomada de auditorias operacionais
coordenadas. Em 2013, foi ratificada a intencdo, por meio da “Declara¢do de Vitdria”,
durante o XXVII Congresso dos Tribunais de Contas do Brasil. Tais decisoes levaram a
congregacao dos Tribunais de Contas brasileiros, por meio da ATRICON e do IRB,
para realizag¢do, de forma conjunta e sob a coordenagdao do TCU, de novos trabalhos de
Auditoria Operacional de politicas publicas descentralizadas, ou seja, que implicam no
compartilhamento de responsabilidades entre os entes federados.

Foram assim, assinados Acordos de Cooperagdo Técnica, que viabilizaram a
realizacdo de auditorias operacionais coordenadas:

e Em 2013, na area de Educacao, com foco no Ensino Médio, buscando identificar
os principais problemas que afetam a qualidade e a cobertura, bem como avaliar
as acdes governamentais que procuram eliminar ou mitigar suas causas, a partir
de quatro eixos de investigacdo — Gestdo, Professores, Infraestrutura e

Financiamento;

e Em 2014, na area de Saude, com foco em Aten¢do Bésica a Saude, para avaliar a

qualidade da prestacdo de servicos nas Unidades Basicas de Saude.



49

Objetivando uma reciclagem de conhecimentos para retomada dessas
auditorias coordenadas, de 11 a 15 de marco de 2013, técnicos de 23 Tribunais de
Contas subnacionais participaram de Curso de Auditoria Operacional Avangada,
oferecido no Instituto Serzedello Corréa - ISC, do TCU. Na ocasido, foi feita enquete
junto aos participantes para levantamento da situacdo desta modalidade de auditoria, a
partir do quantitativo de auditorias e monitoramentos efetuados, além das dificuldades
encontradas nas institui¢des para que fosse implementada.

O levantamento deu conta de que apenas onze dos 23, ou seja, 47,8%,
possuiam nucleo/divisao/unidade especifica de Auditoria Operacional, sendo este o
maior obstdculo para o sucesso da atividade, por propiciar um ambiente de
descontinuidade. Nos Tribunais em que havia um setor especifico, este se apresentava
integrado a estrutura de auditoria de maneiras variadas. No TCE-MG, existe a
Coordenadoria de Auditoria Operacional - CAOP, que estd subordinada a Diretoria de
Matérias Especiais, composta também pelas Coordenadorias de Analise de Editais de
Licitagdo e de Concursos Publicos e pela Coordenadoria de Fiscalizagdo de Projetos
Financiados por Organismos Internacionais; no TCE-PE, a Geréncia de avaliagdo de
programas e orgaos publicos - GEAP) ¢ ligada diretamente a Coordenagdo de Controle
Externo - CCE; no TCE-SC, a Diretoria de Atividades Especiais — DAE trata das
auditorias operacionais e das auditorias de bancos multilaterais - BID, BIRD e KfW
Bankengruppe; no TCE-TO, a Coordenadoria de Auditorias, vinculada diretamente a
Presidéncia do Tribunal, tem a finalidade de realizar as AOP e as auditorias especiais
determinadas pelo Pleno, bem como acompanhar as politicas publicas do Estado.

De maneira formal ou ndo, a média, por Tribunal, de auditores executando esta
modalidade de auditoria era de 4,8, sendo que, em apenas treze dos 23, o que representa
56,52%, exerciam exclusivamente esta atividade. Praticamente todos os Tribunais de
Contas subnacionais utilizavam o Manual do TCU, possuindo instru¢des técnicas
proprias apenas trés. Foram citadas como estratégias para o fortalecimento da Auditoria
Operacional nestes Tribunais: a articulagdo de uma rede entre os varios TC e uma ampla

divulgacgdo dos trabalhos ja realizados.
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2.4.3 Desafios para consolida¢io da cultura de AOP nos Tribunais de Contas
brasileiros

Embora ha quase duas décadas o TCU venha praticando esta modalidade de
auditoria, tem sido crescente, principalmente entre os técnicos dos Tribunais de Contas
subnacionais a preocupacdo com sua sustentabilidade, em virtude das dificuldades
encontradas em sua efetiva implementacdo, advindas tanto do ambiente interno quanto
externo.

Nos ambientes politico e administrativo do pais, passadas quase trés décadas da
promulgacdo da Constituigdo Federal vigente, a qual estabelece o Estado democratico
de direito, e da introdugcdo do modelo de gestdo gerencial, ainda ¢ nitida a auséncia de
cultura de administragdo publica voltada para o cidaddo e para resultados. Tal
constatacdo pode ser evidenciada, por exemplo, na pouca atuagdo das comissdes
tematicas das Casas Legislativas, na dificuldade de a sociedade civil colocar em pratica
a prerrogativa do controle social, na formatacdo inadequada e/ou elaboracao artificial
dos planejamentos e na inconsisténcia de dados e indicadores de desempenho das
politicas publicas.

Nos ambientes internos dos Tribunais de Contas, permanece a necessidade de
concentrar esfor¢os nesta nova abordagem de auditoria. A disponibilizagdo de auditores
para este tipo de atividade ¢ insuficiente, existem falhas na gestdao de conhecimento
dentro dos 6rgdos e a interacdo com a sociedade civil ainda ¢ incipiente. Ressalte-se,
contudo, que tais dificuldades advém, sobretudo, de resisténcia dentro dos proprios
orgdos quanto a mudanga de cultura do controle de processos para o de resultados.

Consoante Mandelli et al. (2003, pp. 46/47), de maneira geral, existe uma
resisténcia passiva das pessoas as mudangas nas estruturas organizacionais, pois estas
implicam em redesenho de /ayouts, modificacdo de sistemas de informacdes e
alteracdes de rituais, ameagando o acesso e a manutengdo de poderes — ou seja, os
dominios particulares —, revolucionando, em consequéncia, as zonas de conforto.

Especificamente no que concerne a realizagdo do trabalho de auditoria
operacional e a tramitacdo do processo respectivo no 6rgdo de controle externo, sdo
relatadas, por ocasido de encontros e oficinas, as seguintes reclamagdes por parte dos

técnicos que executam esse tipo de trabalho nos varios Tribunais de Contas:

e Estranheza ou falta de conhecimento quanto as peculiaridades da auditoria

operacional, com referéncia a (i) colaboracdo dos auditados (incomum, no caso
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da auditoria de conformidade), (ii) metodologias utilizadas (técnicas, métodos de
coleta e de andlise de dados), (iii) termos especificos (como “comentarios dos
gestores”, ao invés de “apresentacdo de defesa”, como na auditoria de
conformidade), (iv) formatos e contetdos de decisdes (determinacdo de prazo

para apresentagao de Plano de Acdo etc);

Pouca agilidade na apreciacdo dos processos, imprescindivel nesta modalidade
de auditoria, tendo em vista referir-se o relatério a aspectos e dados de gestdo,

que sdo essencialmente dindmicos e mutaveis;

Insuficiente divulgacdo dos trabalhos junto aos atores envolvidos e a sociedade
em geral, condi¢do fundamental para o impacto da auditoria e comprometimento

dos gestores;

Falta de estrutura técnica nos TC (disponibilizacdo de auditores) para realizarem
os trabalhos de auditoria operacional, que compreendem ndo somente o
planejamento e a execugdo propriamente dita (com sua logistica), como também
comunica¢do frequente com os gestores, inclusive os novos, a fim repassar os
achados de auditoria, além da consecucdo dos monitoramentos das auditorias

realizadas, de forma adequada;

Incompatibilidade da estrutura geral de auditoria com a visdo de investigagao
voltada para resultados, a qual exige uma auditagem transversal, em razao de ser
a configuracdo dessa estrutura determinada por: esfera governamental (estadual
e municipal) e/ou tipo de processo (prestacdo de contas, licitagdes e contratos,

obras publicas, atos de pessoal etc);

Falhas no compartilhamento de informagdes e dados dentro da propria estrutura
de auditoria dos Tribunais de Contas, ndo havendo aproveitamento efetivo dos
trabalhos realizados nas duas modalidades de auditoria — conformidade e

operacional.
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3 APRESENTACAO DOS RESULTADOS DA PESQUISA: ANALISE E
DISCUSSAO

Com referéncia a pesquisa efetuada junto a técnicos dos 29 Tribunais de
Contas que participaram da ultima auditoria operacional, o indice de resposta foi de
93,01%, tendo em vista que apenas técnicos de dois dos Tribunais ndo enviaram as
informagdes requeridas (TC-DF e TC dos Municipios do Pard).

Destacamos, a seguir, as informagdes consideradas mais relevantes, obtidas
com a pesquisa, que vieram a ratificar as fragilidades ja percebidas na grande maioria
dos 6rgdos de controle externo subnacionais, como se discutiu no presente trabalho.

Em 65% dos Tribunais de Contas respondentes a pesquisa, a estrutura de
auditoria ainda ¢ determinada exclusivamente por tipo de processo (contas de
governo/municipios, licitagdes, obras, pessoal etc); existindo em somente 27% uma
divisdo por tema/area, o que facilita o enfoque nas politicas publicas. Os outros 8%
informaram haver outro tipo de estrutura, que nao exclusivamente por tipo de processo
ou por tema/area, ou seja um misto ou transi¢ao das duas divisoes. O Grafico 1 ilustra

como se comporta a estrutura de auditoria nos TC subnacionais:

GRAFICO 1 - ESTRUTURA DE AUDITORIA NOS TC SUBNACIONAIS
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65%
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O Misto ou transigéo
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Apenas dois dos tribunais respondentes ndo fizeram parte do Programa de
Modernizagio do Controle Externo - PROMOEX”’, tendo 54,2% dos que participaram
declarado terem realizados todos os quatro trabalhos do periodo de dura¢do do
Programa (2008 a 2011, nos temas Educagdo, Saude, Saneamento Bésico e Meio
Ambiente). Em verdade, 50% dos tribunais confirmaram terem tido sua primeira
experiéncia em auditoria operacional em 2008, ano da primeira auditoria coordenada do
PROMOEX, o que vem reforgar a importancia do programa.

O Grafico 2 apresenta a quantidade, por ano, de Tribunais de Contas
subnacionais, dentre os pesquisados, que realizaram, pela primeira vez, uma auditoria

da modalidade operacional, caracterizando sua iniciagdo nesta modalidade de auditoria:

GRAFICO 2 — ANO DE INICIACAO EM AOP
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Afora as auditorias operacionais realizadas no ambito do PROMOEX, 34,6%
dos tribunais nunca realizaram outro trabalho desse tipo, ou seja, por demanda propria
do 6rgdo; 42,3% informaram ja terem realizado menos de cinco e 34,6% mais de cinco.

Foram referidas as seguintes razdes, como determinantes da realizacdo de
auditoria operacional por demanda propria:

e Dez, como resultado de selegdo de objetos de auditoria a serem
priorizados, feita pelo setor dirigente da Auditoria;
¢ Qito, por sugestdo interna de outro setor de auditoria, acatada pelo TC;

e Cinco, por sugestao de algum Conselheiro, acatada pelo TC;

7 Ver itens 2.4.1 ¢ 2.4.2 do presente trabalho.
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¢ Quatro, por sugestdo externa, oriunda do Ministério Publico;

e Dois, por sugestdo do proprio grupo que atua em Auditoria
Operacional, acatada pelo TC;

e Um, por solicita¢do do Ministério Publico de Contas.

Em verdade, os processos que tratam de auditoria de resultados ainda
representa menos de 10% do total de processos instruidos em 96% dos tribunais
pesquisados, confirmando-se a situagdo apontada na pesquisa diagnostica do Profort®,
realizada em 2009.

No que tange ao Planejamento Estratégico dos tribunais, 42,31% afirmaram
estar atualizado e contemplar a realizagdo de auditorias operacionais dentre as agdes
prioritarias, dando-lhe relevancia e outros 42,31% que, apesar de atualizado, o PE trata
da auditoria operacional de forma incipiente ou superficial. Técnicos de quatro
Tribunais informaram que o Planejamento Estratégico do 6rgdo nao esta atualizado.

Quanto a regulamentagdo desta modalidade de auditoria, existe Resolugdo ou
Norma Interna em 50% dos Tribunais, 46,15% apenas tém como referéncia o Manual de
Auditoria Operacional do TCU e 3,84% possui Manual proprio e Resolucdo

regulamentadora, como mostra o Grafico 3.

GRAFICO 3 - REGULAMENTACAO DE AOP
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@ Resolucéo ou Norma Interna m Apenas o Manual AOP/TCU
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% Projeto de Fortalecimento da Auditoria Subnacional Brasileira. Ver 2.4.2 AOP nos demais Tribunais de
Contas brasileiros.
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No que concerne a disponibilizagdo de técnicos para realizarem este tipo de
trabalho, aspecto considerado como um dos maiores entraves para a institucionalizacdo
desta modalidade de auditoria, em apenas 46,15% dos tribunais pesquisados existe
nucleo integrante da estrutura de auditoria, ou seja, setor/divisao/geréncia especifico.
Convém lembrar que na pesquisa realizada durante a capacitagao oferecida pelo
ISC/TCU, em 2013, este percentual foi de 47,8%, proximo ao agora levantado®'.

Em 34,61% dos Tribunais de Contas subnacionais, o trabalho ¢ realizado por
grupos itinerantes, designados a cada trabalho, e, em 19,23% houve apenas a institui¢ao
de um grupo especial. Esta realidade, agravada pelo fato de que, na maioria dos casos,
os técnicos ndo estdo totalmente disponiveis, pois executam a auditoria de natureza
operacional concomitantemente com outras tarefas no 6rgao, provoca descontinuidade e

compromete a qualidade dos trabalhos. O Grafico 4 representa-a:

GRAFICO 4 — DISPONIBILIZACAO DE TECNICOS PARA AOP
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O Setor/divisdo/geréncia especffico, integrante da estrutura de Auditoria

No periodo de dezembro de 2014 a fevereiro de 2015, ndo existia qualquer
técnico atuando em trabalhos de auditoria operacional em 11,54% dos Tribunais
pesquisados. Em 65,38% deles o quantitativo era de menos de cinco e em somente
23,10% de mais de cinco técnicos envolvidos com esta atividade. O Grafico 5 apresenta

esta situacao:

8 Ver 2.4.2 AOP nos demais Tribunais de Contas brasileiros.
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GRAFICO 5 - QUANTIDADE DE TECNICOS EM AOP
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Como consta no Manual de AOP do TCU, os monitoramentos das auditorias
operacionais realizadas permitem a verificagdo do cumprimento das deliberagdes dos
tribunais e dos resultados delas advindos, aumentando a probabilidade de resoluciao dos
problemas identificados. De acordo com a pesquisa realizada, os monitoramentos, tdo
essenciais, mostraram-se deveras prejudicados. Em nada menos que 69,2% nao sao
feitos ou ndo ocorrem na época devida e com a frequéncia adequada, em razio de
inexistir estrutura técnica para isso. Vale ressaltar que este aspecto também foi
investigado na pesquisa do Profort, de 2009. Os percentuais de resposta deste item estao

demonstrados no Grafico 6:
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GRAFICO 6 —- REALIZACAO DE MONITORAMENTOS DE AOP

15%

54%

@ Nao sao feitos, pois ndo existe estrutura de Auditoria no Tribunal de
Contas para isso
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adequada, pois ndo existe estrutura de Auditoria no Tribunal de Contas
para isso

Com relagdo a divulgacdo desta modalidade de auditoria, fator também
fundamental para o sucesso do trabalho, tem-se que em 23% dos tribunais respondentes
nunca houve a realizacdo de qualquer evento com esta finalidade. Dentre os eventos
referidos pelos tribunais subnacionais que participaram da pesquisa, destacamos:
seminarios com gestores para orientagdo de elaboragdo de Planos de A¢do, semindrios
com municipios e conselhos municipais sobre as auditorias realizadas por tema/érea,
videoconferéncias com diretorias regionais de educagdo e apresentacdo da AOP
realizada em Ensino Médio em Seminario Estadual de Educagdo, encontros técnicos
com controle interno, audiéncias publicas.

Diante das impressdes fornecidas com referéncia a todos esses topicos, torna-se
compreensivel que a cultura de auditoria operacional s6 foi considerada consolidada por
apenas 27% dos tribunais pesquisados. De acordo com a percepgao dos técnicos que
atenderam a pesquisa, ainda ha resisténcia por parte da alta administracao e¢/ou do corpo

técnico em nada menos que 53,84% dos Tribunais de Contas subnacionais.
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4 CONSIDERACOES FINAIS

Pelo fato de ainda hoje se observar resisténcia e, de certa forma,
desconhecimento acerca do assunto, este trabalho buscou interpretar o novo e
importante papel que a Constituicdo Federal em vigor concedeu ao controle externo,
particularmente no que se refere a Auditoria Operacional.

Infere-se, de sua competéncia constitucional, que o controle externo deve
assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em beneficio da sociedade, o
que nao implica somente em combater a corrup¢do, o desvio e a fraude, mas, também,
concorrer para a melhoria do desempenho da administracdo publica, reduzindo o
desperdicio de recursos.

A partir da andlise da evolug@o do controle externo exercido pelos Tribunais de
Contas no Brasil e do atual cenario, estabeleceu-se um paralelo com os modelos de
Estado (democratico de direito) e de gestdo vigentes (gerencial ou pos-burocratico e,
mais recentemente, a governan¢a publica), demonstrando-se ser tal controle
indissociavel do contexto.

Principiou-se pelo entendimento das configuragdes dos modelos de Estado no
Brasil, como auxilio na compreensao do processo cumulativo de mudangas ocorridas na
gestdo publica, dado que essas questdes sdo entrelagadas e determinantes das formas e
intensidade dos controles sobre a administragdo publica, como se depreende da “Linha

do Tempo™™

apresentada na Figura 5, que situa o surgimento formal da Auditoria
Operacional.

Em que pese a heterogeneidade existente nos niveis de governo estadual e
municipal no Brasil, no tocante aos modelos de gestdo, induzindo a varios matizes, onde
ora predomina o modelo burocratico, ora o gerencial, o controle do desempenho ¢ dos
resultados das gestdes publicas ndo somente esta previsto na Carta Magna vigente, que
se pretende harmonica com o Estado de justiga democratico de direito, especialmente
em seus artigos 70 a 75, como se apresenta imprescindivel na atual conjuntura.

Por conseguinte, no atual cenario do controle externo exercido pelos Tribunais
de Contas no Brasil torna-se notavel a importancia de sua agdo tanto para a consecugao

de gestdes publicas que correspondam aos anseios da sociedade como para a

legitimag@o do Estado democratico de direito.

82 Ver 2.3.1 Evolugdo e vinculagdo com os modelos de Estado e de gestdo.
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Hé que se considerar que no modelo gerencial ¢ dada mais liberdade ao gestor,
no que tange a legalidade (menos regras), mas a discricionariedade ¢ balizada pelo
interesse publico e os atos administrativos sdo legitimados pelo aferimento do bom
resultado. O administrador publico tem hoje, entdo, o papel de articulador do interesse
publico, devendo se valer da discricionariedade técnica para discernir € sobrepor o
publico ao individual.

Nao obstante tal tendéncia e os potenciais ganhos advindos de um controle
voltado para resultados, denominado de auditoria operacional, sdo ainda bastante
significativos os desafios a serem vencidos para que seja consolidada esta cultura nos
Tribunais de Contas subnacionais, institucionalizando-se esta modalidade de auditoria.

Os resultados da pesquisa realizada junto a técnicos de Tribunais de Contas
subnacionais ofereceram um panorama da auditoria operacional, sendo atualmente ainda
identificadas fragilidades que comprometem, de forma decisiva, tdo importante linha de
atuacdo do controle externo no pais.

De forma resumida, podem ser elencadas como vulnerabilidades ao avango e
consolidagdo da auditoria operacional nesses Tribunais de Contas:

e Conhecimento insuficiente de suas particularidades, no ambito interno (técnicos,
relatorias), como no externo (gestores, controle social);

e Estrutura técnica insuficiente e incompativel com uma auditagem voltada ao
desempenho ou aos resultados, e falhas no compartilhamento de informagdes
dentro dos préprios 6rgaos de controle.

Para fazer frente aos desafios descritos, necessaria se faz a constru¢ao de
competéncia continua, ampliando e institucionalizando nos Tribunais de Contas
subnacionais a Auditoria Operacional, consolidando-se, por conseguinte, a cultura de
uma auditoria também voltada para desempenho e resultados da gestdo publica. Para
tanto, sdo sugeridas as seguintes acOes no ambito desses Tribunais, varias delas
reiteradamente mencionadas pelos técnicos que participaram da pesquisa que fez parte

deste trabalho:

I. Criacdo de nucleo de Auditoria Operacional (setor, divisdo,
geréncia ou outra denominacdo) na estrutura de auditoria do
Tribunal, com suficiente numero de técnicos e dedicacdo
exclusiva a esta modalidade de auditoria, viabilizando, assim, ndo

s0 a realizacdo de auditorias operacionais, como também de
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monitoramentos dos trabalhos ja realizados, na época devida e

com a frequéncia adequada;

Apoio a capacitagdo/reciclagem permanente dos técnicos que
atuam nesta modalidade de auditoria e ao compartilhamento de
experiéncias com técnicos de outros Tribunais de Contas,
inclusive por meio de auditorias coordenadas em ambito

nacional;

Revisdo da estrutura geral de auditoria, a fim de permitir cada vez
mais uma auditagem transversal, compativel com o novo formato
dos orcamentos, os quais tendem a ser delineados por areas

tematicas/politicas publicas;

Integragdo da auditoria operacional no planejamento estratégico e
no planejamento anual de auditoria dos Tribunais de Contas, com

selecdo criteriosa dos temas a serem investigados;

Normatizagao e/ou atualizagdo das normas existentes sobre esta

modalidade de auditoria no ambito de cada Tribunal de Contas;

Cria¢ao de mecanismos de interacdo, em especial por meio da
gestdo do conhecimento, entre a auditoria de conformidade e a
auditoria operacional, ou seja, do controle voltado para resultados
e o controle de processos, possibilitando o aproveitamento efetivo

dos trabalhos realizados nas duas modalidades de auditoria;

Sensibilizagdo da alta administracdo e do corpo técnico dos
Tribunais de Contas subnacionais, por intermédio do
conhecimento sobre a modalidade de auditoria operacional e suas

peculiaridades;

Envolvimento dos controles internos, dos setores responsaveis
pelo planejamento e acompanhamento das gestdes, dos
Conselhos Populares e das Comissdes Tematicas das Casas
Legislativas, por meio da divulgacdo dos trabalhos realizados e
da realizagdo de eventos referentes a esta modalidade de

auditoria.
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Nao obstante, os desafios a serem enfrentados, ja sdo percebidos, nos niveis
estaduais e municipais, reflexos positivos de trabalhos de auditoria operacional
realizados, que motivam a continuidade deste tipo de atua¢do do controle externo.
Testemunhos verbais de gestores envolvidos nas auditorias operacionais realizadas,
oferecidos a técnicos de varios Tribunais de Contas subnacionais, dao conta de que, ao
realizarem auditorias voltadas para resultados, estes Tribunais estdo impulsionando a
gestdo publica por resultados, ao estimular o aprendizado da gestdo, gerando uma
oportunidade das instituicdes se autoavaliarem.

Outros ganhos advindos das auditorias operacionais sdo: o incremento do
controle social, por meio de discussdes com o publico-alvo das politicas publicas, ou
seja, os beneficidrios dos programas, e com os Conselhos envolvidos com os temas
auditados (educagdo, saude etc), além da troca de experiéncias entre os Tribunais de
Contas e a formacao de redes externas (parcerias com as universidades, por exemplo),
criando uma cultura de compartilhamento de conhecimento.

Concluimos enfatizando que essas reflexdes podem contribuir para um
alinhamento cada vez maior do controle externo com as tendéncias mundiais de gestao
administrativa e com as expectativas da sociedade em relagdo a atuagdo das instituigdes

responsaveis pela fiscalizagdo dos recursos publicos.
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APENDICE A - FORMULARIO DE PESQUISA

O preenchimento deste formulario de pesquisa por técnicos de todos os Tribunais de Contas
brasileiros (Estados, Distrito Federal e Municipios), que participaram da Auditoria Operacional
coordenada em Atencdo Basica, é de grande importancia para que seja possivel obter um
panorama desta modalidade de Auditoria nesses Tribunais. O resultado da pesquisa faz parte
de monografia a ser apresentada pela aluna Adriana Falcdo do Régo para a conclusédo de
especializagao em Gestdo Publica, pela Universidade Estadual da Paraiba (UEPB). Os dados
serao analisados e divulgados de forma conjunta, garantindo-se a confidencialidade das
informacgdes individuais. Agradecendo a contribuicdo de todos vocés, solicito a gentileza de
reenvia-lo preenchido até o dia 20 de fevereiro de 2015.

Qual o Tribunal de Contas em que vocé atua?*Obrigatéria

Ao T

Na estrutura de Auditoria do Tribunal de Contas em que vocé atua predomina a divisdao
por:*Obrigatéria

L Tipo de processo — Contas do Governo do Estado, Contas dos Municipios, Obras, Licitagdes,
Pessoal

L Area/tema/politica publica — Satide, Educagio etc

C

Outro:

O Tribunal de Contas em que vocé atua fez parte do Programa de Modernizagdo do
Controle Externo dos Estados e Municipios Brasileiros — PROMEX, do Ministério do
Planejamento, Orgcamento e Gestao?*Obrigatéria

C Nao
Caso positivo, realizou auditorias operacionais em conjunto com outros Tribunais de

Contas brasileiros, sob a coordenacao do Grupo de Auditoria Operacional -
GAO/PROMOEX?

C
C

L Somente uma

Além das auditorias operacionais realizadas em conjunto com outros Tribunais de
Contas brasileiros, sob a coordenagido do Grupo de Auditoria Operacional -
GAO/PROMOEX, ja foi realizada alguma auditoria operacional por demanda interna, ou
seja, em outro temal/politica publica/programa, por determinagédo do préprio Tribunal de
Contas em que vocé atua?*Obrigatoria

e
e
C Nao

Se a resposta anterior for sim, qual o critério para escolha do tema/politica

publica/programa, objeto dessas auditorias operacionais? Nesta questdo, & possivel
marcar mais de uma resposta.

Sim

Sim, todas do periodo do PROMOEX

Sim, mas nao todas

Sim, cinco ou mais

Sim, menos de cinco

Resultado de selecdo de objetos de auditoria a serem priorizados, feita pela Dire¢do de Auditoria do

Tribunal de Contas
Solicita¢do externa (Ministério Publico etc)

Solicitacdo interna (sugestdo de outro setor da auditoria, acatada pelo Tribunal de Contas)
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Sugestao/determinagdo de algum Conselheiro, acatada em Plenario

Outro:
Em que ano foi realizado o primeiro trabalho de auditoria operacional no Tribunal de
Contas em que vocé atua, seja no ambito do PROMOEX ou por demanda
interna?*Obrigatéria
De forma geral, como é feito o planejamento de auditoria (tanto auditoria de

conformidade como operacional)? *ObrigatériaNesta questdo, é possivel marcar mais de
uma resposta.

[ . ~ . .
Anualmente, por meio de elaboracdo de Matriz de Risco
[ . . L. .
Anualmente, de forma integrada com o Planejamento Estratégico do Tribunal
[ . ~ . . C
Nao existe, sao apreciados/julgados todos os processos, de todos os jurisidicionados
r

Outro:
Com relagdo ao Planejamento Estratégico do Tribunal de Contas em que vocé
atua:*Obrigatoria

C Nao existe Planejamento Estratégico atualizado

C Esta atualizado e contempla a realizagdio de auditorias operacionais, mas de forma
incipiente/superficial

C Esta atualizado e prevé a realizag¢@o de auditorias operacionais dentre as agdes prioritarias, dando-lhe
relevancia

Na producéo de auditoria do Tribunal de Contas em que vocé atua:*Obrigatéria

C

Contratos etc), predominam na quase totalidade (90% dos processos ou mais)

C

instruidos
Quanto a normatizagdao de auditorias operacionais no Tribunal de Contas em que vocé
atua: *ObrigatoriaNesta questéo, é possivel marcar mais de uma resposta.

Os processos de Auditoria de conformidade (Prestagdo de Contas, Atos de Pessoal, Licitagdes e

Os processos de auditoria operacional ja representam mais de 10% do quantitativo total de processos

Nao existe qualquer instrumento especifico no Tribunal de Contas
Apenas tém como referéncia o Manual de Auditoria Operacional do TCU

Existe Manual de Auditoria Operacional, elaborado pelo proprio Tribunal de Contas (que ndo o
TCU)

Existe Resolu¢o regulamentando o processo

Outro:
Os trabalhos de Auditoria Operacional séo realizados:*Obrigatéria

C
C

auditoria

C

C Outro:
Quantos técnicos, em média, estdo envolvidos nesta atividade no momento (no periodo
de dezembro de 2014 a fevereiro/2015)?*Obrigatéria

Por um setor/divisdo/geréncia especifico, integrante da estrutura de Auditoria do Tribunal de Contas

Por um grupo especial e permanente de técnicos, designado para realizar esta modalidade de

Por grupos itinerantes, ou seja, designados a cada trabalho
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C
C

C Mais de cinco
Com relacdo ao monitoramento das auditorias operacionais realizadas:*Obrigatoéria

C

Nenhum

De um a cinco

Nao sdo feitos, pois ndo existe estrutura de Auditoria no Tribunal de Contas para isso

Séo feitos, porém ndo ocorrem na época devida e com a freqiiéncia adequada, pois ndo existe
estrutura de Auditoria no Tribunal de Contas para isso

Séo feitos de forma adequada

Com relacao a capacitagcao de técnicos do Tribunal de Contas em que vocé atua, para
realizagcao desta modalidade de auditoria: *ObrigatériaNesta questdo, & possivel marcar
mais de uma resposta.

A maioria dos que ja realizaram/realizam foi capacitada somente a distancia

'

A maioria dos que ja realizaram/realizam ja teve oportunidade de ser capacitada a distancia e

presencialmente

r

A maioria dos que ja realizaram/realizam ja teve oportunidade de ser capacitada a distancia e

presencialmente, inclusive no proprio Tribunal de Contas (que ndo o TCU)

Além dos técnicos que ja realizaram ou realizam auditoria operacional, outros foram capacitados a
distancia
Além dos técnicos que ja realizaram ou realizam auditoria operacional, outros foram capacitados a

distancia e presencialmente

Além dos técnicos que ja realizaram ou realizam auditoria operacional, outros foram capacitados a

distancia e presencialmente, inclusive no préprio Tribunal de Contas (que ndo o TCU)
No Tribunal de Contas em que vocé atua:*Obrigatéria

e

de Painel, Palestra, Encontro etc

e

C S¢6 foi realizado um evento de divulgacdo, com relagdo a auditoria operacional.
Caso o Tribunal de Contas em que vocé atua tenha realizado eventos, cite-os:

paso o T

Com relagao a cultura de auditoria operacional no Tribunal de Contas em que vocé atua,
vocé considera que:*Obrigatoéria

Nunca foi realizado qualquer evento de divulgacdo, com relagao a auditoria operacional, a exemplo

Ja foram realizados mais de um evento de divulgag@o, com relacdo a auditoria operacional.

Esta consolidada
Ha ainda resisténcia por parte da alta administragao

Ha ainda resisténcia por parte do corpo técnico

Oononno

Ha ainda resisténcia, tanto por parte da alta administragao como por parte do corpo técnico

C Outro:

Quais fatores vocé considera importantes para o fortalecimento da Auditoria
Operacional nos Tribunais de Contas de Estados, Distrito Federal e
Municipios?*Obrigatéria
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R i
Deseja fazer mais algum comentario a mais acerca das questdes levantadas neste
formulario de pesquisa? “Obrigatéria

=

e of




ANEXO A - NOVA ESTRUTURA DE AUDITORIA DO TCU

Especializacdo do TCU Conheca a nova estrutura da Segecex

o P www.teu.gow, br/especializacas
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Fonte: http://portal2.tcu.gov.br/portal/page/portal/TCU/imprensa/noticias/noticias_arquivos.pdf




