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SILVA, Francisco Junior Ferreira da. Inovagdo no processo de auditoria operacional como
instrumento de modernizagdo de politicas publicas regionais: um estudo de caso em uma
Corte de Contas da Amazonia, 2016, 95 fls. Trabalho de Conclusdo Final, Universidade
Federal de Rondonia — UNIR, Porto Velho, 2016.

RESUMO

A presente pesquisa busca verificar de que forma as auditorias operacionais podem ser
utilizadas para induzir o desenvolvimento e a modernizagdao das politicas publicas regionais.
Para tanto, apresenta como objetivo geral elencar as fases de uma auditoria operacional em
uma Corte de Contas da Amazonia para alavancar modernizagdo as politicas publicas
regionais. A pesquisa traz como objetivos especificos enumerar as principais etapas ou ciclos
de uma auditoria operacional com foco no aperfeicoamento de politicas publicas regionais;
elaborar um estudo dos aspectos relevantes para o éxito de uma auditoria operacional em face
dos procedimentos adotados na instituicdo pesquisada; e propor medidas procedimentais para
inovagdo nas praticas de auditoria operacional visando a modernizac¢ao das politicas publicas
regionais. A base tedrica da pesquisa perpassa pelo estudo da diferenciagdo conceitual entre
estado, governo e administragdo publica; pelo conhecimento dos modelos teodricos de
administragdo publica, com énfase na administracdo publica gerencial e new public
management; pelo conceito e ciclos de politicas publicas; pela exploracdo das nogdes de
gestao financeira e orgamentaria; e pela pesquisa do conceito de auditoria operacional e suas
fases. A pesquisa ¢ aplicada quanto a natureza; explicativa quanto a finalidade; e qualitativa
quanto a abordagem do problema. Em relacdo aos procedimentos, trata-se de estudo de caso
realizado no Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, (TCE-RO), instrumentalizado por
um levantamento documental e bibliografico. Os dados obtidos foram estudados por meio da
analise de contetido. A operacionalizacdo da abordagem se deu a partir da documentagao
pesquisada, que possibilitou a identificagdo de boas praticas nacionais e internacionais de
auditoria operacional de forma a criar um parametro ideal de auditoria. Apos o estudo das
normas internas do TCE-RO selecionaram-se processos de auditoria operacional, que foram
comparados com o modelo anteriormente elaborado. Da comparagdo identificaram-se as
oportunidades de aperfeigoamento das auditorias operacionais realizadas pelo TCE-RO, com
capacidade de promover impacto direto nas politicas publicas regionais. As possibilidades de
aperfeicoamento, em sintese, apontam para a necessidade de elaborar um manual de auditoria
operacional préprio; elaborar sumarios executivos referentes a cada auditoria operacional
realizada, com vistas a privilegiar os principios orientadores da new public management, em
especial a cidadania e a accountability; considerar a possibilidade da realizagdo de auditorias
operacionais que tenham como objeto politicas publicas regionais; e, dar maior efetividade ao
monitoramento, em especial, reforcando a importancia da elaboracao do plano de acdo pelos
gestores envolvidos.

Palavras-chave: Administracdo Publica. Politicas Publicas. Auditoria Operacional. Nova
Administragao Publica. Ciclo de Politicas Publicas.
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ABSTRACT

The present research seeks to verify how operational audits can be used to induce the
development and modernization of regional public policies. To this end, it has as its general
objective to list the phases of an operational audit in an Amazon Accounts Court to leverage
modernization of regional public policies. The research has as specific objectives to specify
the main stages or cycles of an operational audit focused on the improvement of regional
public policies; To elaborate a study of the aspects relevant to the success of an operational
audit in face of the procedures adopted in the institution researched; And propose procedural
measures for innovation in operational audit practices aimed at the modernization of regional
public policies. The theoretical basis of the research pervades the study of the conceptual
differentiation between state, government and public administration; For the knowledge of the
theoretical models of public administration, with emphasis in the public administration
management and new public management; By the concept and cycles of public policies; By
the exploitation of the concepts of financial and budgetary management; And by the research
of the concept of operational audit and its phases. Research is applied as to nature;
Explanation of the purpose; and qualitative approach to the problem. Regarding the
procedures, it is a case study carried out at the Court of Accounts of the State of Rondonia,
(TCE-RO), instrumented by a documentary and bibliographical survey. The obtained data
were studied through content analysis. The operationalization of the approach was based on
the researched documentation, which enabled the identification of good national and
international operational audit practices in order to create an ideal audit parameter. After the
study of internal TCE-RO standards, operational audit processes were selected, which were
compared with the model previously elaborated. The comparison identified the opportunities
for improvement of operational audits carried out by TCE-RO, with the capacity to promote
direct impact on regional public policies. The possibilities for improvement, in short, point to
the need to develop an own operational audit manual; Prepare executive summaries of each
operational audit carried out, with a view to giving priority to the guiding principles of new
public management, especially citizenship and accountability; Consider the possibility of
conducting operational audits that have regional public policy objectives; And, to give greater
effectiveness to the monitoring, in particular, reinforcing the importance of the elaboration of
the plan of action by the managers involved.

Keywords: Public administration. Public policy. Operational Audit . New Public
Administration. Cycle Public Policy.
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1 INTRODUCAO

A atual realidade econdmica global obriga os estados a se modificarem, alterando suas
praticas tradicionais em busca do equacionamento do déficit originario da restrigao dos
recursos que devem ser usados para atender um numero expressivo de demandas sociais
(DIAS, 2012).

Com o intuito de exercer suas fun¢des fundamentais, os entes federativos brasileiros
necessitam de uma série de capacidades, decisivas para a efetivacdo das politicas publicas e
defini¢do de prioridades; direcionamento de recursos para onde sejam mais eficazes;
inovacdo; coordenacdo de objetivos conflitantes em um todo coerente; implementagdo; e,
estabilizagdo das politicas governamentais em todas as suas concepgdes (BID, 2007). Tais
capacidades podem ser identificadas, analisadas e aperfeicoadas em decorréncia dos
instrumentos de controle presentes no acompanhamento, monitoramento ¢ avaliacdo de
politicas publicas.

O tema apresentado evidencia a possibilidade de aperfeicoamento de politicas publicas
em razao da realizacdo de auditorias operacionais realizadas pelos Tribunais de Contas nos
orgdos ou entidades da Administragdo Publica, nos termos previstos no art. 71, IV da
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988, que estabelece ser de competéncia
do Tribunal de Contas da Unido realizar inspecdes e auditorias de natureza operacional nas

unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades

da Administragdo Publica. (BRASIL, 1988).

1.1 Problematica

Siena (2011) afirma que a pesquisa se inicia com uma indagacao, um questionamento
que ira nortea-la. O pesquisador cita que o problema deve, entre outras caracteristicas, servir
de instrumento para obten¢do de novos conhecimentos a serem delimitados no espago e no
tempo. Para Lakatos (2011. p. 12), o “problema ¢ uma dificuldade, tedrica ou pratica, no
conhecimento de alguma coisa de real importancia, para qual se deve encontrar uma solugao”.

As constantes mudancgas causadas pelo avanco tecnoldgico e pela globalizagao, a crise
econdmica, as seguidas noticias de corrup¢do de agentes publicos e a ineficiéncia do Estado

em prover servigos publicos de qualidade acarretam um sentimento de descrenca por parte da
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sociedade em relacdo aos governos e faz surgirem polémicas acerca do papel do Estado nessa
quadra da historia (DIAS, 2012).

A sociedade, cada vez mais descrente do potencial do estado para prover politicas
publicas de boa qualidade, sofre com uma educacdao deficiente, com servigos de saude
demorados, com uma seguranca publica ineficiente e um sistema prisional falido. Isso para
ndo falar da omissdo estatal quase completa no que se refere a temas ligados ao meio
ambiente, a infraestrutura de transportes, a urbanizagao, a prote¢ao aos hipossuficientes, onde
a mera existéncia de legislagdo nao garante a atuagao efetiva.

Nesse cendrio, o estudo dos temas relacionados as politicas publicas inseridas em um
novo modelo de administracdo publica (new public management), que idealiza um Estado
regulador e controlador, com atuagdo focada na satisfacdo do cidadao-usuario, pode auxiliar a
administracdo publica a superar a crise ¢ contribuir para o contentamento da sociedade.
(FENILI, 2014).

A propria Carta Constitucional Brasileira estabelece como objetivos fundamentais da
Reptblica Federativa do Brasil a construgdo de uma sociedade livre, justa e solidaria; a
garantia do desenvolvimento nacional; a erradicacdo da pobreza e da marginalizacdo e a
reducdo das desigualdades sociais e regionais; e, a promog¢do do bem de todos, sem
preconceitos de origem, raga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de discriminagdo
(BRASIL, 1988).

A quantidade expressiva de demandas sob responsabilidade do Estado, sempre
superior aos recursos financeiros existentes, situacdo agravada pela falta de capacidade
técnica e gerencial da maioria dos gestores publicos e pela corrupgdo generalizada, que €
diuturnamente explorada na midia com noticias sobre cartelizagao, sobre licitacdes fraudadas,
sobre recursos publicos desviados da saude e da educagdo, sobre obras faradnicas, sobre
contratacdo de parente e amigos para exercicio de fung¢do publica faz crescer na sociedade o
sentimento de incredulidade e de ceticismo ante a Administragdo Publica e principalmente
perante a classe politica.

Em um cendrio de crise econdmica e politica, com a arrecadacdo dos entes federativos
em queda, diante de estruturas administrativas ultrapassadas, onde inexiste a cultura do
planejamento, cresce de importancia a atuagdo dos oOrgdos de controle, em especial, dos
Tribunais de Contas, em razdo da sua missao constitucional de contribuir para a boa e regular

aplica¢do dos recursos publicos (LIMA, 2015).
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Tal auxilio pode se dar de diversas formas, uma vez que tais Cortes de Contas dispdem
de diversos instrumentos de fiscalizagdo que podem ser utilizados para tal desiderato. Dentre
0s instrumentos aptos a promover aperfeicoamento das praticas administrativas e por
consequéncia, a melhoria das politicas publicas e servigos prestados ou postos a disposi¢ao da
sociedade, destaca-se a realizagdo de auditorias operacionais (ARAUJO, 2008).

O exame realizado nas auditorias operacionais executadas pelos organismos de contas
nos processos de planejamento, elaboragdo e implantagao de politicas publicas, bem como nas
estruturas de governanca publica e na participacao dos atores envolvidos nesses processos,
guiados pelos principios inerentes a nova gestdo publica, ¢ capaz de gerar oportunidades de
aperfeicoamento do aparato administrativo e induzir uma melhoria na gestdo das politicas
publicas.

Nesta pesquisa se buscard responder ao seguinte questionamento: de que forma as
auditorias operacionais podem ser utilizadas para induzir o desenvolvimento e a

modernizagdo das politicas publicas regionais?

1.2 Objetivos

Os objetivos de uma pesquisa precisam refletir os resultados desejados. Tais objetivos
devem guardar coeréncia com o problema formulado; por isso pode-se afirmar que o objetivo
¢ o ‘para qué?’ da pesquisa (SIENA, 2011). Neste estudo os objetivos da pesquisa estdo
relacionados a necessidade de modernizacdo das politicas publicas mediante a inova¢ao nos
procedimentos de auditoria operacional no Tribunal de Contas do Estado de Rondonia.

O objetivo geral deste trabalho dissertativo ¢ elencar as fases de uma auditoria
operacional em uma Corte de Contas da Amazonia para alavancar a modernizacdo das
politicas publicas regionais. Para alcancar os resultados traz como objetivos
especificos enumerar as principais etapas ou ciclos de uma auditoria operacional com foco no
aperfeicoamento de politicas publicas regionais (1), elaborar um estudo dos aspectos
relevantes para o €xito de uma auditoria operacional em face dos procedimentos adotados no
organismo de contas pesquisado (2), e propor medidas procedimentais para inovacao nas

praticas de auditoria operacional visando a modernizagao das politicas publicas regionais (3).
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1.3 Contextualizacio, justificativa e relevancia

E publico e notério que, no Brasil, as politicas publicas sdo, em sua maior parte,
planejadas, elaboradas, executadas e supervisionadas de maneira deficiente. Isso acaba
gerando uma atuacdo pifia do Estado no desempenho de suas fun¢des em prol da sociedade. A
qualidade dos servigos publicos postos a disposi¢do da sociedade ¢ inferior ao que se espera.

A melhoria no ciclo que envolve planejamento, execucdo, elaboragdo e supervisao de
politicas publicas tem o potencial de gerar maiores beneficios a sociedade, uma vez que o
aperfeicoamento das politicas publicas retrata a evolugdo da Administracdo Publica, que passa
a funcionar de forma a satisfazer com efetividade o interesse social.

As auditorias operacionais sao instrumentos de fiscalizagao utilizados pelos Tribunais
de Contas com a finalidade de contribuir para o aperfeigoamento da gestdo da coisa publica.
A realizagdo de auditorias operacionais podem gerar valor e induzir o desenvolvimento de
politicas publicas.

A importancia desse estudo para as praticas da Administragdo Publica reside no fato
de ele possibilitar o aperfeicoamento das fases e procedimentos necessarios a realizagdo de
uma auditoria operacional de qualidade, que possa agregar valor as politicas publicas
auditadas, o que contribui para corre¢do das praticas administrativas, para o atingimento dos
fins estatais e do interesse publico.

No meio académico a pesquisa se justifica em razdo de correlacionar temas
importantes para o estudo e desenvolvimento da administracdo publica, porém pouco
explorados, como auditoria operacional e politicas publicas. O trabalho em questdo tem o
potencial de incentivar uma reflexdo, ndo somente na academia, mas também no meio social,
sobre os temas estudados e estimular a apresentacdo de abordagens inovadoras e inéditas,
tanto no que tange aos processos de planejamento, execucdo, elabora¢do e supervisdo de

politicas publicas quanto no que se refere a realiza¢do de auditorias operacionais.
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2 REFERENCIAL TEORICO-EMPIRICO

A revisdo tedrica tem a finalidade de servir de sustenta¢do ao trabalho e explicar o
contexto de surgimento do problema de pesquisa (SIENA, 2011). Para entender e relacionar
os conceitos de politica publica e de auditoria operacional € necessario conhecer o pano de
fundo de ocorréncia desses fendmenos, que ¢ a Administragao Publica brasileira.

Dai decorre a importancia de se estudar, mesmo que superficialmente, a forma de
organizacdo do Estado e da administragdo publica, os modelos tedricos de administragao
publica, a nova administragdo publica (New Public Management), o conceito e ciclo de
politicas publicas, nogdes de gestdo financeira e orcamentdria e o conceito de auditoria

operacional e suas fases.

2.1 Estado, Governo e Administra¢ao Publica

A Administragdo Ptblica ¢ a longa manus do Estado. E o instrumento de agdo do
Estado por meio do qual ele busca atingir seus objetivos, dentre os quais se destacam o bem-
estar, a seguranga € a justi¢a, € em sintese o bem-comum. Se o Estado age por intermédio da
Administragdo Publica, quem define o que serd objeto de acdo? Quem escolhe os interesses
imediatos que a administragdo publica busca satisfazer? Para responder tais questionamentos
¢ crucial que se conceitue Estado, governo e Administragao Publica.

Estado pode ser conceituado tanto do ponto de vista sociologico, quanto do ponto de
vista politico e juridico. De acordo com Peter e Machado (2014), sob uma perspectiva
sociologica o Estado ¢ uma organizacdo territorial dotada de poder; partindo de uma
perspectiva politica o Estado ¢ uma comunidade capaz de a¢do, mando e coer¢do; ja sob a
perspectiva juridica o Estado ¢ uma pessoa juridica territorial e soberana.

Paludo (2013) desenvolve argumento semelhante. Segundo ele, o Estado pode ser
compreendido em um sentido lato, mas também nos sentidos juridico, social e politico-
administrativo. Em sentido lato, o Estado é a nagdo politicamente organizada no sentido
juridico. O ente estatal ¢ uma pessoa juridica de Direito Publico Interno responsavel pelos
atos de seus agentes ou 6rgaos, mas também ¢ pessoa juridica de Direito Publico Internacional
perante outras nagoes.

No sentido social, o Estado ¢ um agrupamento de pessoas que fixam residéncia em

determinado territdrio e se sujeitam ao poder soberano, exercido apenas por alguns. Por fim,
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no sentido politico-administrativo o Estado ¢ o exercicio do poder por meio do
governo/administragdo em prol do bem comum.

Especial atengdo merece a definicdo, sob a perspectiva politica, dos autores
supramencionados de Estado como comunidade capaz de agdo, mando e coer¢do, como
exercicio direto do poder em prol da coletividade. A partir dessa concepcao de Estado passa-
se a explorar o conceito de Governo e de Administragdo Publica.

Fenili (2014) defende que o governo ¢ o modo pelo qual sao definidos os objetivos e
diretrizes de atuacdo do Estado, composto por um grupo de pessoas que exercem o papel
decisério. O autor explica que o governo ¢ um instrumento do Estado, que elabora e escolhe
planos politicos, j4 a Administragdo Publica ¢ instrumento do Governo para executar os
planos escolhidos.

Peter e Machado (2014) ponderam que o Governo ¢ a instancia méxima de
administracdo executiva do Estado, ja para Paludo (2013) o Governo é o modo pelo qual o
Estado ¢ administrado. Existem véarias formas de organizacio e estruturacdo do Estado e do
Governo. As formas de Estado variam em funcdo do grau de centralizagdio ou
descentralizacdo do Poder Politico, ja as formas de Governo expressam a relacdo existente
entre governantes ¢ governados. Como o objeto deste estudo prescindira de uma compreensao
detalhada de Estado e Governo, julga-se satisfatéorio o panorama abordado e passa-se a
definicdo de Administragdo Publica.

Ja foi mencionado que a Administragdo Publica ¢ o instrumento utilizado pelo
Governo para a execucdo das agdes planejadas e escolhidas. Fenili (2014) esclarece que o
termo se refere, tanto aos Orgdos publicos responsaveis pela execugdo das atividades
administrativas, como também, se aplica as proprias atividades desenvolvidas. Assim, a
Administragdo Publica tem um sentido subjetivo e outro objetivo. Paludo (2013) afirma que a
administragdo publica ¢ o ramo da administracdo aplicado nas administragdes direta e indireta
dos trés niveis de governo.

No sentido subjetivo, também conhecido como formal ou orgéanico, a administragdao
publica ¢ o conjunto de Orgdos, pessoas juridicas e agentes que exercem fungdo
administrativa. No sentido objetivo, material ou funcional, administragdo publica ¢ a atividade
administrativa propriamente dita, executada pelo Estado por meio de seus 6rgaos e entidades.

Fenili (2014) sublinha que a administragdo publica pode ser conceituada de forma

ampla ou de forma estrita. Em sentido amplo, abrange 6rgdos governamentais que elaboram
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planos e diretrizes de agdo, ou seja, envolve uma fun¢do politica, mas também abrange os
orgdos que exercem fungdes meramente administrativas.

Em sentido estrito a Administracdo Publica abrange somente os 6rgaos que exercem
funcdo administrativa. Percebe-se que a conceituagdo em sentido amplo parte do pressuposto
que as fungdes politicas e administrativas podem ser exercidas em conjunto. J4 a definicdo em
sentido estrito fundamenta-se na necessaria cisdo entre politica e administragao.

Ao analisar a Administragdo Publica brasileira em sentido subjetivo, Fenili (2014)
registra que os Orgdos, pessoas juridicas e agentes exercem suas funcdes em qualquer dos
poderes — Executivo, Legislativo e Judicidrio — e em qualquer das esferas politicas — Unido,
estados, Distrito Federal e municipios.

Ainda no que se refere ao sentido subjetivo, Paludo (2013) relata que segundo o artigo
37 da Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, de 1988, a administragdo publica
compreende a administracdo direta e a administragdo indireta.

A primeira, de atuacdo centralizada, compreende as competéncias € servigos
integrados na estrutura administrativa da chefia do Poder Executivo e dos Ministérios ou
Secretarias. A segunda ¢ formada por pessoas juridicas com personalidade e autonomia
proprias que agem de forma descentralizada.

No que tange ao sentido objetivo, Fenili (2014) recorda que a administragdo possui
quatro atividades proprias: o fomento, a intervengdo, a policia administrativa e o servigo
publico. Por meio das a¢des de fomento, a administra¢do publica incentiva a iniciativa privada
a exercer fungdes de utilidade publica. A intervengdo ¢ a atuacdo direta do Estado na
economia.

A policia administrativa € a tarefa por meio da qual o Estado restringe e condiciona
direitos e comportamentos particulares em prol do interesse publico geral. O servigo publico ¢é
a atividade que a administragdo publica executa para satisfazer necessidades publicas. Em
sintese, pode-se afirmar que a administragdo publica € o aparelhamento estatal destinado a

realizagdo de servigos de interesse da coletividade.

2.2 Modelos Tedricos de Administracao Publica

A expressdo ‘forma de Estado’ traduz a ideia de como o poder politico se distribui no

territorio. Existe centralizagdo ou descentralizacdo do poder politico? Os entes regionais tém
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autonomia? A Federag¢do ¢ a forma de Estado que apresenta a reparticdo do poder politico
entre os entes federativos.

No Brasil, sdo entes federativos a Unido, os estados e os municipios. No Estado
unitario acontece o inverso: o poder politico € centralizado e os estados ou provincias nao t€ém
autonomia.

A forma de governo, por sua vez, expressa a relacdo existente entre governantes e
governados. Na Monarquia o governante exerce seu poder em nome e em defesa de interesses
proprios, na Republica o governante exerce suas fungdes em nome ¢ em defesa dos interesses
da sociedade (MATIAS-PEREIRA, 2014).

O sistema de governo explicita a relacdo entre os poderes. Existe cooperacdo entre
Executivo e Legislativo? No Presidencialismo ndo existe tanta cooperagdo assim, pois 0
presidente da Republica acumula as funcdes de chefia de Estado e de Governo e assume
responsabilidade perante o povo. No Parlamentarismo, o Chefe de Governo ¢ escolhido pelo
parlamento e perante este assume responsabilidade, enquanto a chefia de Estado ¢ exercida
pelo Presidente.

O Regime Politico ¢ a expressdo utilizada para identificar um Estado Autocratico ou
Democratico. No primeiro, o governante decide sozinho as politicas publicas objeto de acdo
do Estado, no ultimo a sociedade interfere nas escolhas feitas pelos governantes (PALUDO,
2013).

Além da forma de Estado, da forma de Governo, do sistema de Governo e do regime
politico, 0 modelo econémico preponderante, os valores sociais, € uma série de outros fatores
influenciam na escolha dos interesses coletivos a serem perseguidos € consequentemente na
forma de atuagdo da administragdo publica na execucdo das agdes (MATIAS-PEREIRA,
2014)

O Quadro 1, que segue, condensa as principais caracteristicas e diferencas entre

formas de Estado e de Governo e sistemas de Governo:
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Quadro 1: Tipologia de forma de Estado, Governo e sistema de Governo

Tipologia Conceito Divisio Caracteristica
Distribui¢dao de Poder s Concentracdo do Poder politico no ente
Forma  de e ., .| Unitario
Estado Politico no territorio Central
do Estado. Federado Descentralizacdo do Poder Politico
Hereditariedade
Vitaliciedade

Modo de exercicio do | Monarquia
Poder no Estado,
expressa a relagdo
entre governantes e
governados. Republica

Irresponsabilidade (ndo ha obrigacdo de
prestar contas)

Eletividade

Temporalidade

Responsabilidade (existe obrigagdo de
prestar contas)

Independéncia entre os Poderes
Presidencialismo | Mandatos por prazo certo

Chefia monocratica ou unipessoal
Interdependéncia (maior colaboragéo)

Forma de
Governo

Modo de organizacao
politica do Estado,
Sistema de | expressa a relacdo

Governo entre os Poderes
. . entre os Poderes
Executivo e | Parlamentarismo -
1o Mandatos por prazo incerto
Legislativo.

Chefia dual

Fonte: elaborado pelo autor com base em Paludo (2013).

Para melhor compreensdo do tema é importante entender os modelos de administracao
publica dentro de um contexto social, politico e econdmico. Para isso ¢ necessario discorrer
sobre os modelos tedricos de administragao publica no Brasil.

Paludo (2013) aponta trés modelos diferentes de administragao publica a partir de uma
perspectiva da evolucdo historica: i) administragdo publica patrimonialista; ii) administracao
publica burocratica; e iii) administracdo publica gerencial. O estudioso registra que apesar
dos esforgos para implanta¢do de uma administragdo gerencial, o setor publico ainda ¢ alvo de
praticas patrimonialistas e burocraticas.

Matias-Pereira (2014), compartilhando a mesma linha de raciocinio, cita que a
administracdo publica ¢ um conjunto de atividades para execucdo de obras e servigos
comissionados ao governo no interesse da coletividade. Defende que o Estado se apresenta
como um sistema politico € uma organizagdo. Como o sistema politico nasce absolutista,
passa pelo liberalismo e adota a democracia, a organizagdo, sofrendo as influéncias politicas,

nasce patrimonialista, torna-se burocratica e passa, por fim, a ser gerencial.

2.2.1 Administracao Publica Patrimonialista

Como o modelo de administracdo publica espelha o sistema politico vigente, na

administragdo publica patrimonial o aparelho do Estado atua como extensdo do poder do
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monarca. Dessa forma, os servidores publicos possuem status de nobreza real. O nepotismo
surge em razdo de o cargo funcionar como recompensa, o que contribui para a pratica da
corrupgao e controle dos 6rgdos administrativos pelo soberano. Nao havia uma separacao
clara entre o patrimonio do monarca e o patrimonio publico (MATIAS-PEREIRA, 2014).

Fenili (2014) assevera que o modelo de administragdo publica patrimonialista no
Brasil predomina desde a independéncia, em 1822, até a década de 30. O autor explica que
uma elite politica letrada, conservadora e autoritaria, preenchida por funciondrios publicos,
cujos cargos eram denominados sinecuras ou prebendas, direcionava a agdo estatal para
atendimento das demandas da prépria elite, enquanto as necessidades da sociedade eram
deixadas em plano secundario.

O autor acrescenta que o cargo publico era uma extensdo da esfera privada dos
governantes, com atribuicdes exercidas com total discricionariedade e até mesmo
arbitrariedade, o que causava corrupgao e clientelismo.

A auséncia de distingdo entre bens publicos e particulares, a totalidade dos cargos de
livte nomeacdo e exoneragdo, ¢ o Estado tido como propriedade do soberano sao
caracteristicas da administragdo publica patrimonialista, também mencionadas por Paludo
(2013), que acrescenta que o Estado-administragcdo ndo tinha como objetivo prestar servigos a
populacdo e nem pensava de forma coletiva. Nao existia foco de atuacdo estatal nas
necessidades sociais e os destinatarios da agdo do Estado-administragdo formavam um
pequeno grupo encabecado pelo chefe do executivo.

Paludo (2013) resume, assim, as principais caracteristicas da administragdo publica
patrimonialista: confusdo entre a propriedade privada e a propriedade publica,
impermeabilidade a participacdo social-privada, endeusamento do soberano, corrupcdo e
nepotismo, decisdes discricionarias e arbitrarias, auséncia de carreiras administrativas,
desorganizacdo do Estado e da administragdo publica, descaso pelos cidaddos e suas
demandas, poder oriundo da tradigdo ou hereditariedade e cargos denominados prebendas ou
sinecuras.

A evolugdo social e econdmica que transformaram os antigos Estados dirigidos de
forma absolutista em Estados liberais provocaram mudangas na administragdo publica. Se
com o absolutismo nao havia necessidade de separacao entre patriménio publico e privado, as
conquistas sociais e as politicas trazidas pelo liberalismo impuseram reformas necessarias a
administracdo publica (MATIAS-PEREIRA, 2014). Assim surgiu a administracdo publica

burocratica.
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2.2.2 Administracao Publica Burocratica

O novo modelo administrativo surgiu com o intuito de combater a corrupgao € o
nepotismo patrimonialista (MATIAS-PEREIRA, 2014). A crescente complexidade ¢ o
aumento do tamanho das organiza¢des proporcionaram o surgimento de um modelo
organizacional racional, baseado na hierarquia, na definicdo clara de autoridade e
responsabilidade, e na existéncia de cargos formalmente definidos.

Fenili (2014) afirma que os conceitos de hierarquia e autoridade que se conhece
atualmente tém origem na teoria da burocracia de Marx Weber. Esclarece, ainda, que na
forma concebida pelo tedrico alemao a burocracia esta intimamente ligada a eficiéncia.

Alinhado aos argumentos expostos por Fenili, relata Paludo (2013) que a corrupcao; o
nepotismo; a auséncia de um projeto estatal de desenvolvimento; a desorganizacdo
generalizada do Estado na prestacdo dos servigos publicos; € o surgimento de organizagdes de
grande porte aliadas a pressdo pelo atendimento das demandas sociais e ao crescimento da
burguesia industrial e comercial, fazem surgir um Estado mais organizado e de cunho
economico, baseado nos valores burocraticos weberianos.

Matias-Pereira (2014) registra que a administracdo publica burocratica pregava os
principios do desenvolvimento, da profissionalizagdo, da ideia de carreira, de hierarquia
funcional, impessoalidade e formalismo. Aponta que o poder legal era o fundamento de
legitimidade do modelo, cujas principais metas eram acabar com a corrup¢do € com O
nepotismo e evitar abusos, ineficiéncia e incapacidade.

Paludo (2013) resume as principais caracteristicas da administragdo publica
burocratica: carater legal das normas e formal das comunicagdes, carater racional e divisao do
trabalho, hierarquizada autoridade, impessoalidade nas relagdes, rotinas e procedimentos
padronizados, especializagdo da administragdo, profissionalizagdo dos funcionarios,
previsibilidade de funcionamento e competéncia técnica e meritocracia.

De acordo com o referido autor, no Brasil a administragdo publica burocratica teve
duas fases: a primeira ficou marcada pelo destaque na reforma dos meios e pelo autoritarismo,
a segunda pela excessiva centralizagdo. Como resultado, a burocracia se isolou e ndo permite
influéncias politicas e sociais ou extrapola sua area de atuagado e interfere demasiadamente na
esfera politica e social.

O excesso de rigidez comecou a causar ineficiéncia e a administracdo publica

burocratica passou e ser reconhecida mais pelas disfungdes da burocracia do que
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propriamente pelas qualidades. Paludo (2013) identifica as principais disfun¢des da
burocracia: apego exagerado a regras e regulamentos internos, formalismo exagerado, excesso
de papelorio, desconsideracdo a pessoa do servidor e do cidaddo, rigidez e falta de
flexibilidade, resisténcia a mudancas e decisoes distantes da realidade.

As mudangas econOmicas e tecnologicas e a globalizacdio aumentaram a
competitividade entre as nagdes e a busca por resultados e eficiéncia passou a ser termo chave
para um Estado obrigado a rever sua forma de atuagdo (PALUDO 2013). Com a
democratizagdo o Estado passa, necessariamente, a ter maior responsabilidade de gerar o bem
comum, atendendo adequadamente as crescentes demandas sociais € a ampliagdo das suas
fung¢des no campo socioecondmico e politico.

Segundo Matias-Pereira (2014), o aumento das pressdes sociais e a incapacidade do

Estado burocratico em atendé-las de forma satisfatoéria pdoem em cheque o Estado burocratico.

2.2.3 Administracao Publica Gerencial

Fenili (2014) explica que a Nova Gestao Publica (NGP) ou a New Public Management
(NPM) fornece a base tedrica do modelo de administragdo publica gerencial. O estudioso
define a NPM como um movimento, surgido no fim da década de 70, como resposta as crises
econdmica, social e administrativa enfrentadas pelos paises capitalistas desenvolvidos desde a
crise do petroleo de 1973. Assim, o movimento surgiu como reflexo da necessidade de
mudanca do modelo de atuacao do Estado.

Para Paludo (2013), a NPM ¢ um conjunto de teorias administrativas surgidas na
década de 70, que orientaram reformas administrativas no setor publico em nivel global e
consistiam, inicialmente, na ado¢do e aplicacdo, na administracdo publica, de praticas
gerenciais originarias do setor privado.

O autor aponta que o movimento surgiu na Europa como resposta a crise econdmica
mundial que ocasionou uma crise fiscal nos Estados, que sem recursos passaram a concentrar
sua atuagdo em questOes estratégicas, compartilhando responsabilidades com a iniciativa
privada.

O estudioso registra, ainda, que o movimento se desenvolveu em dois momentos: no
primeiro o Estado foi acusado de ser o causador da crise, e por isso teve que diminuir de
tamanho, adotar uma rigida disciplina fiscal, facilitar a circulagdo de capitais externos e abrir

suas economias. No segundo momento, a partir da constatagdo das inadequagdes das medidas
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adotadas, defende-se o Estado como controlador e regulador, focando suas agdes na satisfagdo
dos cidadados usuérios.
O Quadro 2, que segue, sintetiza as principais caracteristicas da administragao

burocratica e da administracdo gerencial.

Quadro 2: Administragdo Publica Burocratica X Administragdo Publica Gerencial
Administracio Burocratica Administracio Gerencial

A Administragdo Publica burocratica ¢é | A Administragdo Publica gerencial é orientada para o
autorreferente e se concentra no processo, em | cidaddo, voltada para o consumidor, ¢ se concentra nas
suas proprias necessidades e perspectivas, sem | necessidades e perspectivas desse consumidor, o cliente-
considerar a alta ineficiéncia envolvida. cidaddo. No gerencialismo, o administrador publico
preocupa-se em oferecer servicos, € niao em gerir
programas; visa atender aos cidaddos e ndo as
necessidades da burocracia.

A Administragdo Publica burocratica acredita
em uma racionalidade absoluta, que a
burocracia esta encarregada de garantir.

A Administracdo Publica gerencial pensa na sociedade
como um campo de conflito, cooperagdo e incerteza, na
qual os cidaddos defendem seus interesses e afirmam suas
posicdes ideoldgicas.

A Administracdo Publica burocratica assume
que o modo mais seguro de evitar o nepotismo
e a corrupgdo ¢é pelo controle rigido dos
processos, com o controle de procedimentos.

A Administragdo Publica gerencial parte do principio de
que ¢ preciso combater o nepotismo € a corrup¢do, mas,
que para isso ndo sdo necessarios procedimentos rigidos e
sim outros meios, como indicadores de desempenho,
controle de resultados etc.

Na administragdo burocratica ndo existe a
confianga.

Na administracdo gerencial a confianca ¢é limitada,
permanentemente controlada por resultados, mas ainda
assim suficiente para permitir a delegag¢do, para que o
gestor publico possa ter liberdade de escolher os meios
mais apropriados ao cumprimento das metas prefixadas.

A administragdo burocratica é centralizadora,
autoritaria.

A administragdo gerencial prega a descentralizacdo, com
delegagdo de poderes, atribui¢des e responsabilidades para
os escaldes inferiores.

A administragdo  burocratica prega o
formalismo, a rigidez e o rigor técnico.

A administra¢do gerencial preza os principios de confianca
e descentralizagdo da decisdo, exige formas flexiveis de
gestdo, horizontalizagdo de estruturas, descentralizagao de
fungdes e incentivos a criatividade e inovagao.

Fonte: adaptado de Matias Pereira (2010, p. 115)

A literatura admite que foram reconhecidos, dentro da New Public Management, trés
estagios: o gerencialismo puro, o consumerism e o public service orientation. Paludo (2013)
registra que a maior parte das ideias que caracterizam a Nova Gestao Publica (NGP) ¢ comum
aos trés estagios, que sao identificados por pequenas diferengas de abordagem.

O gerencialismo puro, ou managerialism, veio como resposta a crise fiscal dos

Estados e baseia-se na adocdo de praticas proprias das empresas privadas com foco na
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eficiéncia. O foco das a¢des implementadas ¢ a reducdo de custos e o aumento da eficiéncia.
Para dar agilidade ao Estado no atendimento das demandas promoveram-se grandes
privatizacoes e implantou-se o conceito de produtividade.

Nessa fase o cidadao ¢ tido como financiador do sistema. Verificou-se mais redugao
de custos do que propriamente aumento na produtividade e constatou-se, ainda, a baixa
qualidade dos servicos (PALUDO, 2013).

A caracteristica essencial do consumerism ¢ o foco da atividade administrativa, que
passa a ser o cidadao. Ele deixa de ser apenas o financiador dos servigos publicos e passa a ser
considerado um cliente-usudrio dos servigos. Além disso, introduziu-se a perspectiva da
qualidade, que ¢ tida como a satisfacdo das necessidades do cliente-usuario.

Paludo (2013, p. 71) menciona que a evolucdo do primeiro para o segundo estagio
decorre da percepgao que “a ideia de ‘reducdo de custos e eficiéncia a qualquer prego’ ¢€
incompativel com os valores democraticos e com as necessidades dos usudrios: agora a
questdo do custo estd subordinada a avaliagdo do destinatario dos servigos, o cliente-cidadao”.

O terceiro estagio, ¢ ainda em vigor, é o public service orientation. Nele se inclui a
participagdo do cidaddo e da sociedade nas decisdes publicas. Reforcam-se a accountability, a
equidade, a justica, a participacdo e a transparéncia como principios da cidadania. O termo
cliente ¢ deixado em segundo plano ¢ o termo cidadao fica em evidéncia.

Paludo (2013, p. 72) ressalta que “o termo cidaddo nao ¢ mais uma via de mao unica,
ndo apenas tém direitos, mas também obrigagdes, como a de fiscalizar a coisa publica e cobrar
accountability dos gestores pelos atos praticados”. O cidaddo, que no primeiro estagio era
visto como financiador, passa a ser considerado, no segundo estagio, cliente - usudrio, por
fim, como o titular da coisa publica.

O Quadro 3, a seguir, sintetiza os trés estagios da NGP.



Quadro 3: Estagio da NGP

Gerencialismo Puro

Consumerism

Public Service
Orientation (PSO)

Focos/Objetivos

Eficiéncia / redugdo
de custos (economia).

Qualidade/ planejamento
estratégico / modelo
contratual.

Cidadania, equidade,
transparéncia,
accountability.

Visdo sobre o
usudrio do servigo

Financiador do setor
publico.

Cliente (ou consumidor)
do servigo prestado.

Cidadao (com direitos e
deveres).

Descentralizagao

Forma de obter maior
eficiéncia.

Descentralizagao
administrativa e politica
como forma de aproximar
os prestadores de servigo

Forma de promover a
participagdo politica, bem
como de implementar as
politicas publicas.
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aos consumidores.

Fonte: Fenili (2010, p. 237)

Denhardt (2012) afirma que a nova gestao publica tem sua importancia mais no fato de
descobrir anomalias das teorias tradicionais do que na apresentagdo de uma nova alternativa.
O autor norte-americano considera o novo servigo publico como uma alternativa a velha e
nova gestdo publica a partir da definicdo de dois temas fundamentais: i) a promocao da
dignidade e o valor do novo servigo publico; ¢ ii) a reafirma¢ao dos valores da democracia, da
cidadania e do interesse publico enquanto valores proeminentes na administragao publica.

O estudioso elenca sete principios chaves para o novo servigo publico: servir cidaddo e
ndo consumidores; perseguir o interesse publico; valorizar mais a cidadania e o servigo
publico do que o empreendedorismo; pensar democraticamente e agir estrategicamente;
reconhecer que a accountability ndo é simples; servir em vez de dirigir; e valorizar as pessoas
e ndo apenas a produtividade.

Denhardt se reporta a nova gestdo publica para se referir aos dois primeiros estagios
do NPM. O que ele trata por novo servigo publico foi abordado anteriormente como public
service orientation, que é o terceiro estagio da NPM. E nesse cenario do novo servigo publico
ou de public service orientation que as politicas publicas podem ser moldadas de forma a
atingir os interesses da coletividade. E nesse pano de fundo que as auditorias operacionais
podem contribuir para o aperfeicoamento das politicas publicas.

Registre-se que a administragdo publica patrimonialista, pelas suas caracteristicas, em
especial a auséncia de distin¢do entre publico e privado e o estado tido como propriedade do
soberano, nao oferece condi¢des para o desenvolvimento de politicas publicas em prol da
coletividade, j& que sua atuacgdo ¢ pautada pelo atendimento das demandas da elite.

A administragdo publica burocratica, em razao da rigidez hierarquica, do formalismo e

da centraliza¢do também nao oferece solo fértil para o progresso das politicas publicas.
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O modelo de administragdo publica gerencial ¢ a que se apresenta como adequado ao
fortalecimento das politicas publicas, uma vez que nele, a gestdo ¢ orientada pelos principios
da eficiéncia, qualidade, cidadania, equidade, transparéncia e accountability.

Quanto a esse modelo ¢ importante esclarecer que o Public Service Orientation PSO,
terceiro estagio da Nova Gestdo Publica, apresenta caracteristicas mais apropriadas ao
aperfeicoamento das politicas publicas, pois percebe o cidadao como foco da atuagdo estatal e
tem na descentralizagcdo uma forma de promogao da participagdo politica para implemento das
politicas publicas com foco na accountability, na equidade, na transparéncia e na cidadania.

O Gerencialismo Puro, assim como o Consumerism, primeiro e segundo estagios da
Nova Gestdo Publica, ndo possuem as qualidades necessarias para o aperfeicoamento das
politicas publicas de forma equitativa e sustentavel, visto que o primeiro enxerga o cidadao
como mero financiador ¢ a descentralizacdo como forma de se obter eficiéncia, com foco na
reducdo de custos, e o segundo entende o cidadio como cliente ou consumidor ¢ a
descentralizagdo como forma de aproximar prestadores de servigo dos consumidores, com

foco na qualidade.

2.3 Politicas Publicas

Ja foi mencionado que o Estado procura atingir sua finalidade de promover o bem
comum por intermédio da administragdo publica. A atuagdo do Estado-administracdo se faz
perceber pelas politicas publicas, que sdo, de fato, todas as acdes e omissdes atribuiveis ao
poder publico.

Assim, politica publica ¢ tudo aquilo que o Estado faz ou deixa de fazer. Ocorre que
uma defini¢do genérica e simplificadora como essa ndo concorre para o sucesso deste estudo.
Dessa forma, passa-se a abordar nas subsegOes seguintes as definicdes e comentarios
referentes a politica; definigdo, caracteristicas e tipos de politicas publicas; atores envolvidos

nas politicas publicas; elaboragdo, implementagao e ciclos de politicas publicas.

2.3.1 Politica

Tanto o termo politica quanto a expressao ‘politicas publicas’ estdo relacionados ao

poder social, mas a primeira € um conceito amplo, genérico, ligado ao poder de modo amplo,
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enquanto as politicas publicas equivalem a solugdes pontuais quanto a conducdo de assuntos
politicos (DIAS, 2012).

Dois termos sdo utilizados no idioma inglés para retratar tais conceitos: politics, que
caracteriza as agdes e negociacdes dos representantes da sociedade nos diferentes cendrios, €
policy, que trata de acdo que guia decisdes na direcdo de resultados racionais (RUAS e
ROMANINI, 2013).

Para Dias (2012, p. 2), o termo politics trata do “conjunto de interagdes que definem
multiplas estratégias entre atores para melhorar seu rendimento e alcangar certos objetivos”,
politica referida como construg@o de consenso e luta pelo poder. O autor define o termo policy
como acdao do governo, atividade que se propde a assegurar acdes que visam atender as
necessidades da sociedade.

No portugués traduz-se policy por politicas publicas, que aludem ao conjunto de
atividades que se relacionam com a ag¢do do governo. Ja o termo politics pode ser traduzido de
diversas formas: conjunto de atividades que tem como referéncia o Estado; questodes
polémicas; atividade por meio da qual sdo conciliados diferentes interesses; conjunto de
interagdes que visa atingir determinados objetivos.

Politica como tradu¢dao de politics pode ter inameros significados, mas todos
relacionados a posse e manutengdo ou distribui¢ao do poder, entendido como capacidade para

afetar o comportamento dos outros (DIAS, 2012).

2.3.2 Conceito de Politica Publica

As politicas publicas sdo consideradas uma area do conhecimento contida na ciéncia
politica. A expressdao engloba varios ramos do conhecimento humano e ¢ matéria
interdisciplinar cujo problema central, o processo decisorio governamental, € objeto de estudo
das ciéncias sociais aplicadas, da economia, da administragdo publica e da ciéncia politica
(DIAS, 2012).

E coerente, antes de conceitua-las, analisar as palavras que compdem essa expressio.
Como o termo ‘politica’ ja foi objeto de comentarios, trabalha-se agora o significado de
‘publico’. Dias (2012) esclarece que “as esferas que sdo rotuladas como ‘publicas’ sao
aquelas que estdo em oposicdo a outras que envolvem a ideia de ‘privado’, o publico
compreende aquele dominio da atividade humana que ¢ considerado necessario para a

interven¢do governamental ou para agao humana” (DIAS, 2012, p. 11).
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O autor afirma que o conceito de politica publica pressupde a existéncia de uma area
que nao ¢ privada ou somente individual, mas um dominio da vida em comum com 0s outros.
Essa ¢ a dimensao comum a propriedade publica, controlada pelo governo para propositos
publicos.

Com ja foi dito, a administracdo publica ¢ o instrumento do Estado utilizado para
defesa dos interesses publicos, € o governo € o gestor dos recursos e garantidor da ordem e
seguranca provida pelo Estado e ¢ obrigado a atender e resolver problemas e executar os
processos de planejamento, elaboracdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas
necessarias ao cumprimento da fun¢do que lhe foi delegada pela sociedade (DIAS 2012).

Kanaane et al (2010, p. 3) definem politicas publicas como “disposi¢des, medidas e
procedimentos que traduzem a orientagdo politica do Estado e regulam as atividades
governamentais relacionadas as tarefas de interesse publico”. Os autores apresentam duas
dificuldades no debate das politicas publicas: a dificuldade de delimitacdo do objeto e o
carater contraditorio da atuagdo estatal.

Ruas e Romanini (2013) apontam que apesar de as definicdes de politicas publicas
encontradas na literatura parecerem muito semelhantes, tal aparéncia ¢ irreal j& que os
elementos nelas presentes e ausentes demonstram opinides muito diversas entre os principais
autores.

As autoras exemplificam a afirmag¢do demonstrando que enquanto em alguns
enunciados o destaque ¢ a finalidade das politicas publicas, como, por exemplo, na defini¢ao
de Lasswel e Kaplan, “um programa projetado com metas valores e praticas” — em outros se
destacam governo ou sociedade, a exemplo da conceituacao de Peters, que define politica
publica como “a soma das atividades dos governos, que agem diretamente ou por delegagdo e
que influenciam a vida do cidadao” (RUAS e ROMANINI, 2013, p. 3).

Ruas e Romanini ainda destacam a natureza da interveng¢ao ou o meio utilizado, como
para Dye para quem politica publica € “o que os governos decidem ou nao fazer” e a exemplo
de Lowi, que define politica publica como “uma regra formulada por alguma autoridade
governamental que expressa uma intencdo de influenciar, alterar, regular o comportamento
individual ou coletivo através do uso de sangdes positivas ou negativas” (RUAS e
ROMANINI, 2013, p. 4)

Apesar das dificuldades de conceituacdo, Dias (2012) cita os elementos mais comuns

encontrados nas definicdes de politica publica: é feita em nome do ‘publico’, ¢ feita ou
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iniciada pelo governo e interpretada e implementada por atores publicos ou privados, € o que
o governo pretende fazer, é o que o governo escolhe ndo fazer.

Em sintese, Dias (2012, p. 14) afirma que as politicas publicas tratam da “gestdo de
problemas e das demandas coletivas através da utilizagdo de metodologias que identificam as
prioridades, racionalizando a aplicacdo de investimentos e utilizando o planejamento como
forma de se atingir os objetivos e metas pré-definidos”.

O autor registra que as politicas publicas variam em razao da diversidade econdmica,
da natureza do regime social, da visao dos governantes quanto ao papel do Estado e ao nivel
de agdo dos atores sociais envolvidos. O estudioso simplifica o significado da expressdo ao
afirmar que “as politicas publicas sdo as acdes governamentais dirigidas a resolver

determinadas necessidades publicas” (DIAS, 2012, p. 14).

2.3.3 Caracteristicas das Politicas Pablicas

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 ndo contém politicas
publicas, mas sim direitos que dependem de tais politicas para serem efetivos, assim, pode-se
afirmar que a politicas publicas sdo a forma de concretizagdo de direitos que estdo previstos
no arcabouc¢o normativo do Estado e resultam da decisdo governamental com a participacao
da sociedade civil, onde sdo estabelecidos os meios, os agentes e os fins das agdes orientadas
a solugdo de problemas publicos (DIAS, 2012)

O Estado nao dispde de meios de resolver todos os problemas publicos, dai dizer que
as politicas publicas sdo contingentes, pois dependem da decisdo adotada pelo governo em um
dado contexto social, econdmico e politico. Por isso, ndo existe modelo perfeito ou ideal de
politica publica, visto que aquilo que funcionou em determinado local pode ndo funcionar em
outro, bem como agdes efetivas em certo momento podem nao ser em outro.

Mesmo ndo existindo modelo perfeito de politica publica, o Banco Interamericano de
Desenvolvimento (2007) aponta as caracteristicas essenciais para politicas publicas de
qualidade: estabilidade, adaptabilidade, coeréncia e coordenacao, qualidade de implementagao

e da aplicagao efetiva, consideracao do interesse publico e eficiéncia.
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2.3.4 Tipos de Politicas Publicas

Dias (2012, p.17) explica que “existem diferentes modelos ou tipologias desenvolvidas
para facilitar o entendimento sobre como e por que o governo faz ou deixa de fazer alguma
acdo que repercutird na vida dos cidaddos”. Nesse sentido, serdo estudadas as tipologias
relacionadas as areas de atuacdo do governo que promovem as politicas publicas, bem como
aquelas concernentes as arenas decisorias, finalidades e alcance das a¢des do governo.

Castro, Gontijo e Pinto (2015) afirmam que uma das tipologias de politicas publicas ¢
a que as classifica de acordo com o setor da acdo governamental ao qual se relacionam.
Apresentam cinco tipos de politicas publicas: setoriais, sociais, economicas, de infraestrutura
e de Estado.

As setoriais sdo as que se organizam segundo propoésitos, pautas, recursos e
prioridades da area; as sociais tém a finalidade de promover o acesso e gozo de direitos
sociais; as econdmicas dizem respeito as estratégias de desenvolvimento econdmico e ac¢des
de politica externa; as de infraestrutura dao suporte para execucao ¢ finalidades de politicas
sociais e econdmicas, € as de Estado destinam-se a garantir a pratica da cidadania e soberania.

Ruas e Romanini (2013) destacam a importancia da abordagem das arenas
desenvolvidas por Theodore Lowi, que diferencia quatro tipos de politicas publicas (policy),
cada uma relacionada a politica (politics) que a originou. S3o as politicas distributivas,
redistributivas, regulatorias e as constitutivas ou estruturadoras.

As politicas distributivas se utilizam de recursos provenientes da coletividade para
alocar bens ou servicos a fragdes especificas da sociedade. Sdo exemplos dessas politicas a
construgdo de escolas, creches e hospitais, bem com o seguro-desemprego ¢ o beneficio de
prestagdo continuada.

As politicas redistributivas utilizam recursos de um grupo especifico para distribuir
bens ou servicos a segmentos particularizados da sociedade. Servem de exemplo a reforma
agraria, a distribuigdo de royalties e a politica tributaria. Ja as politicas regulatorias impdoem
condicdes para a realizacdo de determinadas atividades, a exemplo da legislagdo ambiental,
trabalhista e de transito, enquanto as constitutivas ou estruturadoras estabelecem normas e
procedimentos a serem observados por ocasido da formulacdo e implementacdo de outras

politicas publicas.
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Segundo Dias (2012), de acordo com a finalidade as politicas publicas podem ser de
trés tipos: preventivas, compensatorias e Strictu sensu. Em relagdo ao alcance de suas a¢des
podem ser focalizadas ou universalistas.

Dias (2012) detalha que as politicas preventivas objetivam obstruir ou minorar a
ocorréncia de problemas sociais graves; as compensatorias buscam corrigir desigualdades
oriundas dos processos de acumulagdo e corrigir problemas criados pela ineficiéncia do
sistema politico em assegurar politicas preventivas; as Strictu sensu sdo aquelas objetivamente
direcionadas para a redistribui¢do de renda e beneficios sociais, como o bolsa-familia ¢ o
bolsa-escola; as focalizadas se destinam a um publico especifico; e as politicas universalistas

se destinam a todos os cidadaos.

2.3.5 Elaboracao de Politicas Publicas

Pode-se dizer que o processo de formulagdo de politicas publicas ¢ uma sucessao de
negociacdo entre atores politicos que atuam e se relacionam em arenas formais e informais.
Para que as politicas atendam as necessidades sociais mais importantes ¢ fundamental a ampla
participagdo da populagdo. A melhor compreensdo dos interesses sociais envolvidos requer o
conhecimento dos tipos de demandas sociais, que segundo Dias (2012) podem ser
classificadas em trés tipos: demandas novas, demandas reprimidas e demandas recorrentes.

As demandas novas aparecem com novos problemas, mas também nascem da
organizagdo ou surgimento de novos atores politicos. As recorrentes sdo resultado de
problemas nao resolvidos ou mal resolvidos que surgem novamente no debate politico e na
agenda do governo. As demandas reprimidas sdo aquelas que ndo chegam a incomodar tanto e
por isso ndo pressionam o sistema politico.

O aumento do niimero de idosos, o surgimento da AIDS e a transformagdo de lugares
pelo turismo sdo exemplos de demandas novas. O barulho excessivo, a falta de vagas em
escolas publicas e a necessidade de melhoria do trafego sdo demandas recorrentes. As
demandas reprimidas se caracterizam pelo pouco peso politico do grupo que sofre com o
problema que gera a demanda, como, por exemplo, bairros pouco habitados (DIAS, 2012).

Percebe-se, como ja frisado anteriormente, que as demandas surgem ou se mantém de
acordo com a relagdo existente entre os problemas e os atores interessados na sua resolugao.

A acumulagdo de um excesso de demandas com o tempo pode ocasionar uma sobrecarga de
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demandas, ameacar a estabilidade das politicas existentes e até levar a uma ruptura
institucional.

O cenario que se vislumbra atualmente na sociedade brasileira certamente configura
uma sobrecarga de demandas. Isso ¢ decorréncia da falta de capacidade de os agentes
diagnosticarem e analisarem a realidade social, econdmica e politica, mas também ¢
decorréncia da falta de interagdo e negocia¢do nas arenas adequadas pelos atores sociais

envolvidos.

2.4 Ciclo de Politicas Publicas

A literatura também trata do tema com a denominagao processos de politicas publicas,
cujo estudo facilita a compreensao e analise do fendmeno politicas publicas. Apesar de nao
haver consenso entre os autores quanto ao numero de fases (etapas ou estagios) do ciclo, o
mais comum ¢ a utilizacdo das cinco fases seguintes: 1?) identificacdo de um problema; 2?%)
formulacao de solugdes; 3) tomada de decisdo; 4*) implementagao; e 5%) avaliacao.

A melhor compreensdo do ciclo proporcionada pela andlise e suas fases possibilita a
identificacdo das falhas em cada uma das etapas e suas consequéncias nas etapas posteriores,
por isso favorece a retroalimentagdo do processo contribuindo para seu aperfeigoamento. Dias
(2012) cita que o modelo com as fases mencionadas ¢ o tipo ideal, que suporta adaptagdes
para utilizagdes nos casos concretos.

Na sequéncia abordam-se a problematizagdo, a formagdo de agenda, a formulagdo de
politicas, o processo de tomadas de decisdo, a implementacdo de uma politica, e, por fim, os
processos de acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das politicas publicas.

A Figura 1, que segue, sintetiza o processo de politicas publicas.
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Figura 1: Processo das politicas publicas

Fonte: Dias (2012, p. 67)

2.4.1 Problematica das Politicas Publicas

Toda e qualquer politica publica comeca com a identificacdo de um problema que
exija a atuacdo do Estado. Para que um problema seja inserido na agenda governamental deve
haver uma mobilizacdo politica dos atores envolvidos, que por meio de negociacdo e
articulagdo fagam o problema ser introduzido na agenda.

De acordo com Dias (2012), um problema torna-se publico quando afeta direitos e
interesses publicos, violando compromissos, enfraquecendo a cidadania, ferindo valores
comunitarios e acaba por causar danos sociais. O problema publico surge, depois torna-se
geral, em seguida obtém reconhecimento social e torna-se suscetivel a integrar a agenda do
governo.

A analise de um problema envolve uma série de fatores ligados aos espacos publicos e
privados e relacionados a interesses, ideologias e valores individuais e coletivos, portanto,
para investigar um problema publico € necessario recompor as relagdes existentes dentro de
uma série de problemas que resultam em um problema principal, que surge da influéncia
mutua entre atores cercados numa situacdo particular considerada problematica.

Por isso, repita-se, nem todos os problemas se transformam em problemas publicos e
entre esses somente poucos se tornam temas capazes de gerar um processo de politica publica

(DIAS, 2012).
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2.4.2 Formacao de Agendas Publicas

Kanaane et al (2010, p. 6) explicam que “a agenda politica é o instante em que as
questdes publicas surgem e o estabelecimento de prioridades merecendo politicas definidas™.
Segundo Dias (2012), um problema politico torna-se prioridade na agenda do governo
quando: 1) se origina numa situacao de crise € o custo de ndo resolver e maior do que resolvé-
lo; i1) mobiliza a agdo politica, pois expressa interesses de grupos estratégicos; e iii)
possibilita oportunidade de obtencao de vantagem para os atores com a solucao do problema.

A agenda determina o que serd ou ndo objeto de acdo do governo, determinando
também as arenas decisdrias os agentes conflituosos no poder politico, e as prioridades da
administracao publica. Dias (2012) menciona cinco caracteristicas que tornam um tema
interessante o bastante para que possa ser inserido na agenda governamental: grau de
generalizagdo, escopo de importancia, relevancia temporal, grau de complexidade e
precedéncia categdrica. O autor ressalta que nem todos os temas que fazem parte da agenda

ddo origem a programas ou agdes de governo.

2.4.3 Formulacao de Politicas Publicas

Na formulagdo de politicas publicas as propostas comecam a ganhar forma com a
defini¢do de metas, objetivos, recursos, estratégias de implementa¢do e indicadores que
transformam as politicas em planos, projetos e programas. Ressalta-se que na formulagdo de
politicas publicas utilizam-se diferentes abordagens da racionalidade: economia, politico-
sistémica e a racionalidade na formulagao responsavel.

Enquanto na economia se utilizam critérios de escolha econdmicos sem entrar no
mérito dos valores, a politico-sistémica se estabelece por acordo entre os atores do jogo de
poder. Na racionalidade na formulag@o responsavel a decisdo se sujeita ao debate publico e
envolve consideragdes étnicas quanto as responsabilidades na elaboragcdo de politicas
publicas, incluindo questdes referentes a igualdade, democracia, liberdade etc. (KANAANE
etal, 2010).

O processo de formulacao nada mais € que a identificagdo e a delimitacao do problema
e a determinacdo das possiveis alternativas para sua solugdo ou satisfacdo, considerando
custos, efeitos e prioridades. Permite resolver qual das diversas alternativas existentes ¢ a

mais adequada.
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Dias (2012) cita trés passos que devem ser seguidos para a obtengdo de um bom
processo de elaboracdo de politicas publicas: i) conversdo de estatistica em informagdes
relevantes para o problema; ii) analise da preferéncia dos atores; e iii) acdo baseada no
conhecimento adquirido. O autor sintetiza: “a formulacdo de politicas inclui a sele¢do e
especificagdo da alternativa considerada mais conveniente, seguida de declaragdo que
explicita a decisdo adotada, definindo seus objetivos, marco juridico administrativo e

financeiro” (DIAS, 2012, p. 77).

2.4.4 Processo Decisorio

A partir do instante em que se toma conhecimento de problemas que devem ser
resolvidos a partir de uma agdo politica vislumbram-se vdrias alternativas que podem
contribuir para a resolugdo do problema, ou seja, existe uma competi¢ao entre diversos atores
politicos que em defesa de seus interesses defendem propostas diversas que em algum
momento serdo objetos de decisdo, quando se escolherd a alternativa politicamente aceitavel e
praticavel.

Segundo afirmagdo de Dias (2012), a escolha de alternativas para solucdo de
problemas politicos pode acontecer de trés formas:

1) as autoridades que detém o poder decisorio tém um problema e buscam solugdes
procurando escolher a op¢do adequada em termos de custo, qualidade, efetividade
ou outros critérios decisorios definidos;

i1) as autoridades que detém o poder decisorio promovem ajustes reciprocos entre
problemas e solu¢des, em um cenario no qual o surgimento do problema e a
procura por solugdes sdo acontecimentos concomitantes e sucedidos por processos
de acomodagdo sucessiva € mutua entre problemas politicos e alternativas; e

iii) os tomadores de decisdo t€ém solucdes e procuram por problemas.

A decisao tem um importante simbolismo, pois € a agdo mais visivel da autoridade que
detém o poder decisorio. As opgdes feitas serdo legitimadas por votos ou assinaturas e

expressas em leis, decretos, resolugdes, programas ou outros atos administrativos.
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2.4.5 Implementacio de Politicas Publicas

O processo de implementacao de politicas publicas ¢ uma adaptacdo do programa
governamental a problemas concretos. Equivale a execugdo de atividades que permitem a
implementagdo das acdes escolhidas para o atingimento das metas definidas durante a
formulagdo da politica, mas também tem relacdo com o planejamento administrativo.

Dias (2012) afirma ser factivel a identificacdo de pontos criticos, na fase de
implementagao, relacionados a trés dimensoes: institucional, organizacional e ambiental. A
problematica relacionada a dimensdo institucional estd associada a falta de clareza na
definicdo de objetivos e metas, inadequacdo tedrica da concepgdo politica, pluralidade de
atores envolvidos, inexperiéncia dos atores no processo de implantagdo ¢ incompatibilidade
entre a natureza da politica publica e as técnicas de gestdo escolhidas para resolugcdo do
problema.

O autor cita como fatores de risco relacionados & dimensdo organizacional o excesso
de burocracia, a existéncia de muitos niveis hierdrquicos, fragmentacdo de tarefas,
departamentos isolados e/ou desarticulados, auséncia de informagdo que auxilie o
monitoramento, falhas de comunicagao, falta de profissionais especializados, rotatividade dos
atores politicos e falta de motivacao dos servidores publicos.

No que tange a dimensao ambiental, os fatores que podem dificultar a implementagao,
segundo o autor, ¢ a dificuldade de participacdo dos beneficidrios da politica publica e a
distancia existente entre os Orgdos centrais tomadores de decisdo e os Orgdos executores da
politica.

Na mesma linha de raciocinio, Kanaane et al (2010) afirmam que a implementagio das
politicas publicas depende de um conjunto de fatores com destaque para as condigdes
politicas, econOmicas e sociais, as caracteristicas dos gestores responsaveis pela
implementa¢do, a forma de execucao de atividades, a clareza com que metas e objetivos sdo
fixados, a consisténcia com que sao comunicados, € a relagdo entre atividades que envolvem
auxilio técnico e de informacao.

A relevancia do estudo da fase de implementacdo estd, em sintese, na possibilidade de
visualiza¢dao de obstaculos e falhas que costumam ocorrer nessa fase nas mais diversos areas
de politica publica e também na identificacdo de erros anteriores a tomada de decisdao, o que

permite a identifica¢do de problemas mal formulados e objetivos mal definidos (DIAS, 2012).
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2.4.6. Acompanhamento, monitoramento e avaliacio de Politicas Publicas

Por envolver recursos sociais e ter por finalidade resolver problemas publicos, as
politicas publicas devem ser sistematicamente avaliadas tanto sob o ponto de vista de sua
importancia e adequagdo as necessidades sociais como também sob a o6tica da eficiéncia,
eficécia e efetividade na forma de indicadores.

Os indicadores de eficiéncia dizem respeito aos meios e recursos empregados,
demonstram a relagdo entre custo e beneficio, com foco na maximizagdo do produto ou
minimizagdo dos custos. Os indicadores de eficicia tratam do cumprimento de metas,
demonstrando a relagdo entre o alcance das metas e o tempo utilizado, ou seja, o percentual da
meta atingido em determinado periodo. Os indicadores de efetividade medem os impactos
sociais e apontam a relagdo entre resultados ¢ objetivos (KANAANE et al, 2010).

Dias (2012) considera a avaliagdo como area de pesquisa que tem por finalidade a
medi¢do dos beneficios e utilidades das politicas publicas por meio da utilizagdo de um
conjunto de técnicas. Trata-se de um elemento essencial para o éxito das politicas e deve ser
realizada em todos os momentos do ciclo.

O autor entende o acompanhamento como processo sistematico de supervisdo e
avalia¢do da execucdo de uma tarefa, com a finalidade de fornecer informagdes para eventuais
correcdes que garantam o atingimento dos fins pretendidos. Quanto ao monitoramento, o
estudioso o considera uma avaliagdo pontual das agdes que dizem respeito ao impacto da
implementagao.

Percebe-se que os termos acompanhamento, monitoramento e avaliacdo ora sao
utilizados como sindnimos e ora em carater especifico. A grande vantagem da utilizagdo de
instrumentos que permitam avaliar, acompanhar e monitorar os ciclos de politicas publicas ¢ a
possibilidade de utilizagdo das informacdes geradas a partir dos procedimentos para corrigir
as agdes necessarias ao sucesso das politicas e também para subsidiar o planejamento de
politicas futuras etc.

Dias (2012) afirma existir uma tendéncia de classificar as avaliacdes sob quatro
perspectivas: quem avalia, fun¢do da avaliacdo, conteido da avaliagdo e momento da
avaliagdo (perspectiva temporal).

No que tange a perspectiva de quem avalia, o procedimento pode ser realizado por

pessoal interno ou externo aos programas avaliados. Sob o ponto de vista da funcdo da
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avaliagdo, a formativa tem por finalidade melhorar o objeto avaliado a partir de informagdes
fornecidas. J4 a avaliagcdo somativa visa facilitar o processo decisorio.

Quanto ao conteudo, a avaliacao conceitual ou de projeto tem por objeto verificar sua
racionalidade, coeréncia e consisténcia. A avaliacdo do processo de implementacdo e gestdao
do programa busca estudar a forma como a acdo ¢ executada; e a avaliagdo de impactos e
resultados tem como alvo entender em que medida os objetivos sdo alcangados.

A perspectiva temporal da avaliacdo, a avaliagdo realizada, pode ser ex-ante,
intermedidria ou ex-post. A primeira, executada em momento anterior & implementagao, tem
como objetivo analisar a adequacdo da politica as necessidades que a motivaram; a segunda,
feita durante a implementacao, busca obter informag¢des que permitam alterar, se for o caso, a
execucdo do programa para garantir o alcance dos objetivos; a tltima, realizada ao término do
programa, permite avaliar o sucesso, o grau de eficiéncia, eficicia e adequacdo da politica.

Dias (2012) registra que os beneficiarios do projeto devem ser a preocupacio
primordial dos gestores, pois eles sdo os credores da satisfacdo e da prestacdo de contas. Tal
ponto de vista s6 encontra respaldo no modelo administrativo referido pelos estudiosos como
nova administragdo publica no seu estagio mais recente, o public service orientation, ou,
como defende Denhardt (2012), ‘o novo servico publico’, jA que tais orientagdes teoricas
possuem valores que apontam para maior participagdo social e para o cidadao como titular da

coisa publica. A Figura 2, a seguir, condensa os tipos de avaliagao.

Figura 2: Tipos de avaliacido

Fonte: Dias (2012, p. 86)

2.4.7 Continuidade, reestruturacio e extincio de Politicas Publicas

Ao fim do processo avaliativo surgem trés possibilidades: continuidade, reestruturagao

ou extingdo da politica publica em analise. Dias (2012) registra que as politicas publicas quase
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nunca sdo alvos de extingdo: ¢ mais comum a sua modificacdo ou a sua fusdo com outras
politicas.

A modificacdo ou reestruturagdo ocorre normalmente em razao de problemas surgidos
no processo de implantagdo. A continuidade ocorre quando os problemas eventualmente
enfrentados durante a implantagdo sdo pequenos ¢ ndo demandam ajustes. A extingdo somente
ocorrerd com a completa resolucdo do problema ou quando o processo de implantagdo
apresentar vicios insanaveis.

Antes de abordar o tema auditoria operacional ¢ importante discorrer suscintamente
sobre a gestdo financeira e orcamentaria do governo, uma vez que a execugao de uma politica
publica gera custos para o Estado que deve garantir os meios necessarios para a
implementa¢do da politica fazendo constar, do seu planejamento e orgamento, 0s recursos

necessarios.

2.5 Gestao Financeira e Orcamentaria

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 dispde em seu artigo 167, |
e II, que ¢ proibido o inicio de programas ou projetos sem a inclusdo na Lei Orcamentaria
Anual e a realizacdo de despesas ou assungdo de obrigacdes que excedam os créditos
or¢amentarios. A interpretagdo de tais normas constitucionais demonstra que todo e qualquer
gasto publico deve ter previsdo expressa na Lei Orgamentaria.

Como a Lei Or¢amentaria Anual (LOA) deve orientar-se nas premissas expressas no
Plano Plurianual (PPA) e na Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO), segue a explicagdo
sintética do conteido de tais normas, consideradas pelos estudiosos como os principais
instrumentos de planejamento da agdo governamental.

Como o orgamento determina de que forma o governo ird atuar € o imenso volume de
recursos financeiros que ira dispender, hd uma discussao intensa a respeito do contetido da Lei
Orgamentaria da qual participam iniumeros atores sociais, politicos e econdmicos na defesa de
interesses variados, complexos e, as vezes, até mesmo opostos.

Deve-se ressaltar que a necessidade de autorizagao legal para a despesa publica reforga
os ideais republicanos e democraticos, uma vez que a atuagdo do governo, por meio do
executivo, ¢ orientada com base na Lei aprovada pelo parlamento, que representa a

pluralidade e a diversidade existente na formag¢ao da sociedade brasileira.
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2.5.1 Plano Plurianual (PPA)

A Constituigdo da Republica dispde que o Plano Plurianual (PPA) tem a funcao de
estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da administragdao publica
federal para as despesas de capital, outras decorrentes, e para as relativas aos programas de
duracdo continuada.

Nascimento (2014, p. 105) assevera que o Plano Plurianual (PPA), que abrange um
periodo de quatro anos, ¢ o instrumento de planejamento estratégico do governo
“comprometido com o desenvolvimento sustentdvel e com a evolucdo das estruturas de
gerenciamento dos 6rgdos de da administragdo publica que visa a expressar com clareza os
resultados pretendidos pelo governante que o elabora”.

O PPA tem uma dimensao estratégica, que expressa a visao de longo prazo com base
nos macros desafios do governo; uma dimensao tatica, que define as melhores opgdes para
alcance dos objetivos; e uma dimensao operacional, que busca a otimizacdo na aplicacdo dos
recursos € a qualidade dos produtos entregues, que sao especialmente tratadas no orcamento.

Os macros desafios sdo diretrizes elaboradas com base nos programas de governo. Os
programas tematicos ilustram no Plano Plurianual a agenda do governo, sistematizada em
funcdo dos temas das politicas publicas que devem ser objetos de acdo e norteiam a agao
governamental.

O programa tematico ¢ subdividido em objetivos e iniciativas. Enquanto estas dizem
respeito as fontes de financiamento e as formas de gestdo e implementacao das agdes, aqueles
manifestam o que deve ser feito e orientam a agdo governamental nesse sentido. As metas,
que podem ser qualitativas e/ou quantitativas, representam a medida de alcance dos objetivos
(NASCIMENTO, 2014).

O acompanhamento, monitoramento e avaliagdo do PPA possibilitam verificar o
alcance dos resultados na execu¢do dos programas e a consequente revisao dos objetivos e
metas quando houver necessidade. A Figura 3 apresenta um modelo de configuragdo do Plano

Plurianual Federal 2012-2015.
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Figura 3: Plano Plurianual

Fonte: Nascimento (2015, p. 107)

2.5.2 Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO)

A Constituicdo Federal de 1988 estabelece, em seu artigo 165, § 2° que a Lei de
Diretrizes Orcamentarias (LDO) compreenderd as metas e prioridades da administragdo
publica federal, incluindo as despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente,
orientara a elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual, dispora sobre as alteragdes na legislagdo
tributaria e estabelecera a politica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

Giacomoni (2012) afirma que o fato de a LDO ser aprovada antes da Lei Or¢amentaria
Anual (LOA) e apresentar defini¢des de prioridades, metas (inclusive fiscais), investimentos e
modificagdes na legislacdo tributaria possibilita o entendimento compartilhado entre
Executivo e Legislativo dos diversos aspectos econdmicos e administrativos, facilitando a
elaboragao da proposta da LOA.

Nascimento (2014) defende que a Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) funciona
como um elo entre o Plano Plurianual (PPA) e a Lei Or¢camentéaria Anual (LOA), ja que deve
estabelecer os parametros necessarios a alocacao dos recursos no orcamento anual, garantindo
o alcance das metas e objetivos previstos no PPA e compatibilizando as diretrizes do plano a

estimativa das disponibilidades financeiras para determinado periodo.
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2.5.3 Lei Orcamentaria Anual (LOA)

A Constituigdo Cidada prevé que a Lei Orgamentaria Anual compreendera: 1 - o
or¢amento fiscal referente aos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgdos e entidades da
administracdo direta e indireta, inclusive fundag¢des instituidas e mantidas pelo Poder Publico;
IT - o orgamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou indiretamente,
detenha a maioria do capital social com direito a voto; III - o or¢camento da seguridade social,
abrangendo todas as entidades e 6rgaos a ela vinculados, da administragdo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico (BRASIL, 1988).

Trata-se, de fato, da norma juridica que autoriza o gasto publico a partir de previsodes
sobre a receita a ser arrecadada. E na LOA que constam todas as politicas publicas do
governo, dos trés poderes da Unido, estados e municipios. O orcamento ¢ organizado de
forma a facilitar o controle social do dispéndio publico.

Segundo Giacomoni (2012), a classifica¢do funcional-programatica da despesa tem a
finalidade de demonstrar as realizacdes do governo, o resultado final do seu trabalho e torna
possivel a representacdo dos programas de trabalho realizados. As politicas publicas deixam
de ser objeto de atuacgdo isolada e passam a compor um programa, um instrumento de a¢ao do
governo que visa ao cumprimento dos objetivos. E medido por indicadores previstos no PPA,
0 que permite a execugdo coerente, harmonica e sistematica das a¢des de governo.

O controle das ag¢des da administragao publica e a auditoria governamental sdo objetos

das proximas subsecoes.

2.5.4 Controle do Orcamento Publico

Os programas or¢amentarios sdo executados por atos da administracdo publica que
estdo sujeitos a equivocos, desvios e outras irregularidades. Nos regimes absolutistas os
mecanismos de controle sdo praticamente inexistentes, mas no Estado Democratico de Direito
o controle € a garantia da realiza¢do do interesse publico.

Abraham (2015) esclarece as diferencas existentes entre acompanhamento,
fiscalizacdo e controle. O acompanhamento da execu¢do or¢amentaria ¢ realizado por todos
os interessados a partir dos relatérios divulgados pela propria administragdo publica; a
fiscalizagdo ¢ a certificagdo feita pelos 6rgdos competentes de que a execu¢do orcamentaria

atende principios e regras predefinidos com o objetivo de verificar a existéncia de
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irregularidades; o controle or¢gamentario diz respeito a reparacao das eventuais irregularidades
encontradas.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988 estabelece, no artigo 70,
que a fiscalizagdo contabil, financeira, or¢gamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracdo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade,
economicidade, aplicacdo das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida pelo Poder
Legislativo.

Apesar de prever que a fiscalizagdo mencionada no artigo 70 ¢ encargo do Poder
Legislativo, o proprio texto constitucional, no caput do artigo 71, afirma que a tarefa sera
exercida com o auxilio dos Tribunais de Contas, e lista uma série de competéncias desses
orgaos técnicos.

Em sintese, pode-se afirmar que a titularidade da fiscalizacdo pertence ao Poder
Legislativo, mas como as suas deliberagdes sdo eminentemente politicas, o exercicio do
controle externo ¢ feito de forma autonoma e independente pelos Tribunais de Contas.

De fato, a maioria das atribui¢cdes constitucionais relacionadas ao controle dos atos da
administracao publica, incluindo a execugdo org¢amentaria, ¢ exercida pelos tribunais de
Contas sem a participacdo do Poder Legislativo. Assim, os Tribunais de Contas tém a
obrigagdo de prestar auxilio ao Poder Legislativo para que este exerga o controle externo em
algumas hipdteses fixadas pela Constituigdo, porém exercem a maioria de suas competéncias
sem influéncia ou participagdo do parlamento.

Tanto ¢ assim que o artigo 71, IV, da Constituicdo Federal dispde que compete ao
Tribunal de Contas realizar, por iniciativa propria ou a pedido de orgdo do parlamento,
inspecdes e auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo, Judiciario e
demais entidades que utilizem, arrecadem, guardem, gerenciem ou administrem dinheiro,
bens e valores publicos.

O controle do or¢camento publico pode ser classificado quanto ao momento da
realizagdo e quanto a estrutura competente para realizagdo do controle. Em relagdo ao
momento, o controle orcamentario poderd ser prévio, concomitante ou subsequente. No que
tange a estrutura competente, ou 6rgao responsavel pelo controle, pode ser interno ou externo.

Segundo Abraham (2015), o controle prévio do orgamento ¢ realizado por meio da
edicao e observancia de medidas anteriores a elaboragdo e execucdo orgamentaria; o controle

concomitante do orgamento ¢ feito ao longo da execug¢do or¢amentaria e acompanha a
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implantacdo das medidas pelo administrador; o controle subsequente do orcamento ¢ feito a
partir da analise de relatérios e documentos divulgados pela propria administracdo apos a
realizagdo da despesa programas e agdes previstas no or¢amento.

O controle, na li¢do de Lima (2015, p. 12), “define-se como interno, quando o agente
controlador integra a propria administragao objeto do controle”. Quanto ao controle externo, o
autor afirma que ele pode ser jurisdicional, politico ou técnico. O primeiro ¢ exercido pelo
poder judiciario, o segundo pelo parlamento e o terceiro, € mais comum, pelos Tribunais de
Contas. Ressalta-se que o controle externo ¢ exercido por agente externo ao objeto controlado.

Como ja foi mencionado, a Constituigdo Federal estabelece, no artigo 70, varias
modalidades ou dimensdes objetos de fiscalizagdo contabil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial. As politicas publicas sdo, normalmente, objetos de fiscalizagdo
or¢amentaria ¢ operacional.

Furtado (2012) esclarece que a fiscalizagdo orcamentéria ¢ aquela exercida no sistema
or¢amentario do ente federativo e alcanga as leis or¢amentarias PPA, LDO e LOA desde o
nascimento, incluindo eventuais alteragdes até a execucao do orcamento aprovado pela LOA.
O Conselheiro do Tribunal de Contas do Estado do Maranhdao menciona a fiscalizagao
operacional como uma moderna ferramenta de controle da eficiéncia, eficacia e efetividade
das politicas publicas executadas pelos 6rgaos sujeitos ao controle.

Dentre as diversas formas de exercer a fiscalizacdo or¢amentdria e operacional
exercidas pelos Tribunais de Contas destaca-se a realizacdo de auditoria, objeto de estudo da
proxima subse¢ao.

O controle do or¢camento publico pode ser classificado quanto a0 momento da
realizagdo e quanto a estrutura competente para realizagdo do controle. Em relagdo ao
momento, o controle orcamentario podera ser prévio, concomitante ou subsequente. No que

tange a estrutura competente, ou o6rgao responsavel pelo controle, pode ser interno ou externo.

2.6 Auditoria

Para compreender a importancia de uma auditoria para implantacdo e desenvolvimento
das politicas publicas faz-se necessario primeiramente definir o que ¢ auditoria, distinguir e
entender as diversas classificacdes de auditoria existentes, conceituar uma auditoria
operacional e suas fases e apontar as dimensdes do desempenho objeto de avaliacdo

relacionadas a essa tipologia.
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2.6.1 Conceitos

Peter ¢ Machado (2014) asseveram que o termo auditoria deriva do latim audire, que
significa ouvir, provavelmente em razdo da pratica de prestar contas verbalmente realizadas
pelos funcionarios dos imperadores romanos. Tais autores destacam que a atividade de
auditoria surgiu na Inglaterra no século XV e apontam o verbo to audit, que significa
examinar, ajustar, corrigir, certificar, como o termo que melhor representa a origem
etimologica da palavra.

As Normas de Auditoria Governamental — NAG (2011) definem auditoria como o
exame independente, objetivo e sistematico de dada matéria, baseado em normas técnicas e
profissionais que confrontam uma condi¢do com determinado critério para emitir uma opiniao
ou comentarios.

Silva (2012) explica que existem inumeras definicdes para o termo, € que na maioria
das vezes a definigdo enfatiza a natureza contabil do termo relacionada a confirmagdo de
dados e relatérios contabeis. Por entender que a auditoria ndo se prende, unicamente, ao
exame de demonstragdes ¢ relatorios contabeis e envolve diversas arecas do conhecimento,
além da ciéncia contabil, o estudioso defende que auditoria é, em sentido lato, um processo de
confronta¢do entre uma situacdo encontrada e um critério predeterminado, a comparagdo do
que € com o que deveria ser.

Araujo (2008) define auditoria como acdo independente de um terceiro em uma
relagdo de accountability com objetivo de expressar uma opinido e sugestdes sobre como a
relagdo esta sendo obedecida. Silva (2012, p. 3) afirma que o conceito de auditoria contém
uma relagdo de accountability, que ¢ a obrigagdo de responder por recursos colocados a
disposi¢do: “é¢ a obrigacdo de prestar contas decorrente de uma responsabilidade que tenha
sido delegada, presumindo-se a existéncia de duas partes”. Uma delas delega a
responsabilidade e outra aceita, com a responsabilidade de relatar a forma pela qual tenha sido
executada.

Araujo (2008) registra que a auditoria ¢ a comparacdo imparcial do fato concreto e o
desejado, e relembra que as Sagradas Escrituras, no Evangelho de Sao Mateus, capitulo 25,
versiculo 19, registram um exemplo de relagdo de accountability: “E muito tempo depois,
veio o senhor daqueles servos e ajustou contas com eles”.

No momento em que os grupamentos humanos se desenvolvem a ponto de uma pessoa

se fazer representar por outra, assim como quando as relacdes comerciais se tornam de tal
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forma complexas de modo a permitir que o dono do negdcio se afaste da gestdo e contrate
uma terceira pessoa para administra-lo, surge a accountability e a possibilidade da execugao
de uma auditoria.

A Figura 4, a seguir, correlaciona a auditoria com a accountability e seus participantes.

Figura 4: Auditoria e accountability.

AUDITORIA

v

DELEGANTE DELEGADO

ACCOUNTABILITY

Fonte: Araujo (2008, p.18)

2.6.2 Tipologia

Qualquer ramo do conhecimento para ser estudado e conhecido deve ser classificado.
A abrangéncia e complexidade das situacdes, atos, fatos e contratos que podem ser objeto de
auditoria justificam a existéncia de varias classificagdes. A classificagdo mais usual ¢ a
mencionada por Aratjo (2008), que classifica auditoria quanto ao campo de atuacdo, quanto a
forma de realizacdo e quanto aos objetivos do trabalho.

No que tange ao campo de atuagdo, a auditoria pode ser governamental ou privada. A
primeira dirige-se ao acompanhamento das agdes do poder publico no gerenciamento da res
publica. A segunda ¢ realizada no ambito das organizagdes privadas.

Quanto a forma de realiza¢do a auditoria pode ser interna, realizada por profissionais
que pertencem ou sdo vinculados a propria entidade auditada, e externa, quando ¢ realizada
por profissionais que ndo tém vinculo empregaticio na organizacdo auditada.

No que se relaciona aos objetivos do trabalho, a auditoria pode ser de trés tipos:
contabil ou financeira, operacional ou de otimizagdo de recursos, e integrada. A primeira tem
por objetivo a emissdo de opinido quanto a analise conjunta dos demonstrativos contabeis da

organizagdo. A terceira, também conhecida como auditoria de amplo escopo, ou
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comprehensive audit, envolve o exame das demonstragdes contabeis, da legalidade e
conformidade e da economicidade, eficiéncia e eficacia (ARAUJO, 2008).

Ainda quanto aos objetivos do trabalho tem-se a auditoria operacional, que ¢ a
modalidade de auditoria objeto do presente estudo. Para Araujo (2008), a auditoria
operacional ¢ utilizada com o propodsito de avaliar o desempenho e eficacia de operacdes, os
sistemas de informagdo e de organizagdo, os métodos administrativos, o cumprimento das
politicas administrativas e adequagao e oportunidade das decisdes estratégicas.

Passa-se, na sequéncia, ao estudo detalhado das auditorias operacionais, suas fases e

dimensdes de desempenho.

2.6.3 Auditoria Operacional

Alguns estudiosos se reportam a auditoria operacional por meio do termo auditoria de
desempenho. Peter ¢ Machado (2014), partindo do pressuposto que o vocabulo desempenho
se refere a capacidade de comportamento e rendimento, de pessoas e organizagoes,
comparado com requisitos, metas ¢ expectativas pré-definidas, e que pode ser expresso por
métricas e indices, definem a auditoria operacional ou de desempenho como a avaliagdo das
acdes e procedimentos do poder publico que permite emitir opinido quanto a gestdo que
compreenda recomendagdes para a melhoria do desempenho e o aumento do éxito das ac¢des
governamentais.

As Normas de Auditoria Governamental — NAG (2011) definem auditoria operacional
como o exame de fungdes, subfungdes, programas, agdes, dreas, processos, ciclos
operacionais, servicos e sistemas governamentais com o objetivo de emitir sobre o
desempenho das organizacdes e o resultado das politicas, programas e projetos publicos,
tomando como referéncia critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade,
equidade, ética e protecao ao meio ambiente e legalidade.

Auditoria operacional ¢ a andlise e avaliagdo do desempenho de uma organizagdo com
a finalidade de expedir recomendagdes que colaborem para o aperfeicoamento da atuagdo do
poder publico, em especial no tocante a economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade.
Araujo (2008) define auditoria operacional como um conjunto de procedimentos aplicados em
qualquer processo administrativo com o fito de verificar a observancia dos principios da

economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade na sua realizacgao.
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Segundo o mencionado autor, nesse tipo de procedimento se considera, por exemplo,
se a administracdo adquiriu seus insumos com observancia dos parametros de qualidade pré-
estabelecidos; se os insumos foram adquiridos ao menor custo de mercado e se foram
adequadamente utilizados, sem desperdicios, desvios, ou praticas indevidas; se as metas
estabelecidas, de forma voluntaria ou impositiva, foram alcangadas; se as agdes geraram
impactos e se tais impactos estdo corretamente avaliados (ARAUJO, 2008).

Pode-se afirmar que a auditoria operacional ¢ uma modalidade de fiscalizagdo dos atos
do poder publico, que levando em consideragdo a legislagdo pertinente, a estrutura, a
organizacdo ¢ o modo de funcionamento, processos internos e externos da administragdo
publica, aponta oportunidades de melhoria na pratica desses atos, o que pode ocasionar uma
melhoria nos processos de politicas publicas subjacentes.

Para a melhor compreensdo dos procedimentos adotados com o fim de atingir o
objetivo que se espera de uma auditoria operacional ¢ fundamental que se possa conhecer e

entender todas as fases que compdem uma auditoria desse tipo, o que se passa a fazer adiante.

2.6.4 Fases de Auditoria Operacional

Para Araujo (2008), visando atingir sua finalidade, a auditoria operacional ¢
desenvolvida em quatro fases (etapas ou estagios), quais sejam: planejamento, execucao,
relatdrio e acompanhamento.

O Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido adota o ciclo de
auditoria operacional composto por cinco etapas: selecdo, planejamento, execucao, relatorio e
monitoramento (BRASIL, 2010).

A Figura 5, que segue, explicita o ciclo de auditoria operacional da forma como ¢

realizada pela Corte de Contas Federal:
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Figura 5: Ciclo de auditoria operacional

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2010, p.14)

Percebe-se a semelhanga do ciclo de politicas publicas com o ciclo de auditoria
operacional. Além da denominagdo semelhante, muitas das fases que compdem o ciclo de
politicas publicas tém caracteristicas andlogas as que formam o processo de auditoria
governamental.

A seguir abordam-se as etapas que constam do ciclo de auditoria apresentado no
Manual de Auditoria Operacional do TCU que, de certa formam, guardam conformidade com
aquelas apontadas por Araujo.

A selecao do objeto de auditoria ¢ o primeiro estagio do ciclo. O processo de selecdao
deve observar congruéncia com o planeamento estratégico e a escolha deve recair em objetos
que oferecam oportunidade para realizacdo da auditoria. Os critérios utilizados para a selegdao
do objeto de auditoria sdo: agregacao de valor, materialidade, relevancia e vulnerabilidade.

Agregacdo de valor relaciona-se com a geragdo de conhecimento e novas perspectivas
quanto ao objeto da auditoria. Pode-se mencionar a implantacdo de uma nova politica publica
ou modificacdo significativa no modo de implementagdo de programas de governo

decorrentes de constatagdes obtidas em processos de auditoria.
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Concretamente, determinada politica de distribuicdo de renda pode ser modificada a
partir de uma constatacdo, apontada em uma auditoria operacional, de que o publico alvo nao
esta se beneficiando adequadamente, o que ocasionara mudancgas na execucao de tal politica.

A materialidade diz respeito ao valor financeiro fiscalizado: quanto maior os valores
envolvidos maior a materialidade. Na pratica, pode-se dizer que diante de dois programas de
governo igualmente importantes para a sociedade, a escolha por qual serd objeto de auditoria
levara em consideragao a quantidade de recursos financeiros envolvidos (BRASIL, 2010).

Assim, por exemplo, se um governo desenvolve um programa de educacao ambiental
a um custo de quinhentos mil reais e um programa de educacdo para o transito, visando a
diminui¢do do numero de acidentes, a um custo de oitocentos mil reais, ¢ um desses
programas deve ser objeto de auditoria, pelo critério de selecdo materialidade o ultimo
programa ¢ que seria auditado.

O critério de relevancia aponta para resolugao de questdes de interesse social. Para se
aferir a relevancia de um possivel objeto de fiscalizacdo pode-se utilizar das prioridades
expressas nos or¢amentos publicos, da presenca do assunto na midia, da atuacdo ou
interferéncia judicial na politica ou programa, entre outras.

A vulnerabilidade se apresenta como uma caracteristica do proprio objeto de auditoria,
que pode gerar ocorréncia de eventos adversos. A falta de estrutura administrativa do 6rgdo
encarregado por planejamento, execugao e fiscalizagdo de politica publica pode gerar escolhas
equivocadas, assim como a desorganizagdo administrativa do 6rgdo responsavel por aquisi¢ao
e contratacdo pode acarretar compras falhas e servicos ineficientes. Como exemplo pode-se
citar um 6rgdo responsavel por compras que nao tem controle interno estruturado, assessoria
juridica, ou ainda um responsavel por cotacdo de precos (BRASIL, 2010).

Segue o Quadro 4, com todos os critérios de selecdo.

Quadro 4: Critérios de selegdo

Agregacdo de valor
Materialidade
Relevancia
Vulnerabilidade
Fonte: elaborado pelo autor a partir de Aratjo (2008).

Critérios

Apods a escolha da entidade a ser fiscalizada e definido o ato ou fato objeto da
auditoria, inicia-se a fase ou estagio de planejamento. As NAGs (2011) definem planejamento

de auditoria como a etapa na qual se definem a estratégia e a programacao da auditoria e se
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fixam a natureza, oportunidade e extensdo dos exames, bem como se determinam prazos,
equipes e recursos necessarios a realizacao dos trabalhos de forma eficiente, eficaz e efetiva.

Aratjo (2008) conceitua tal estdgio como a fase na qual se obtém a compreensdo geral
do trabalho, definem-se as finalidades das acdes que serdo realizadas e identificam-se as
questdes que devem ser respondidas.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU registra que o planejamento detalhado
oferece senso de direcdo ao trabalho, proporciona estrutura logica consistente e auxilia a
controlar custos e cumprimento de prazos. O manual consigna que o planejamento de
auditoria visa delimitar o objetivo e o escopo da auditoria, definir a estratégia metodoldgica a
ser adotada e estimar os recursos, 0s custos € 0 prazo necessarios para sua realiza¢do de forma
econdmica, eficiente, efetiva e tempestiva, com alto padrao de qualidade (BRASIL, 2010)

O planejamento, segundo o manual em questdo, envolve as seguintes atividades:
analise preliminar do objeto de auditoria; defini¢do do objetivo e escopo da auditoria;
especificagdo dos critérios de auditoria; elaboragdo da matriz de planejamento; validagdo da
matriz de planejamento; elaboracdo de instrumentos de coleta de dados; teste-piloto; e
elaboracdo do projeto de auditoria.

A analise preliminar nada mais ¢ do que o levantamento de informagdes importantes a
respeito do objeto auditado para obter-se o conhecimento necessario a formulagdo das
questdes objetos de analise pela auditoria. Na sequéncia deve-se determinar o objetivo da
auditoria com uma explicagdo detalhada do problema e das questdes de auditoria que serdo
investigadas. Sdo perguntas que, se respondidas, indicam como o ente governamental atua e
se o0 seu desempenho ¢ adequado (BRASIL, 2010).

Os padrdes de desempenho empregados para medir a economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade do objeto de auditoria sdo denominados critérios de auditoria, e
representam o padrdo desejavel do objeto examinado. Da comparagdo entre o critério e a
situagdo existente originam-se os achados de auditoria, que sdo constatacdes que poderdo
apontar oportunidades de melhorias em produtos ou processos.

Ap0s essa etapa deve-se elaborar a matriz de planejamento, que ¢ uma espécie de
quadro resumo das informagdes relevantes do planejamento da auditoria. O objetivo da matriz
de planejamento ¢ auxiliar a elaboracao conceitual do trabalho e orientar a fase de execucao.
Além disso, ela ¢ usada para auxiliar na elaboracdo do projeto de auditoria, ja que possui as

informagdes essenciais que o definem (BRASIL, 2010).
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O produto da etapa de planejamento € o projeto de auditoria, que sintetiza a natureza
do trabalho e o resultado desejado e deve explicar o motivo da fiscalizagdo. Concluido o
planejamento passa-se a fase de execugao da auditoria.

A fase de execucao ¢ aquela na qual se examina se os padroes de desempenho da
entidade governamental sdo atendidos no dia a dia. E nesse ciclo que se constata como a
organizacdo funciona e se atinge seus objetivos; se existe descompasso entre a situagdo
encontrada no ente publico quanto a sua atuacao; e se esta diante de um achado de auditoria
em relacdo aos padroes desejados.

A fiscalizagdo se depara com um achado de auditoria quando encontra uma atuacao
abaixo da esperada, diferente do prevista nas normas, dissociada da visdo e valores
organizacionais e que dificulta o atingimento dos objetivos estratégicos.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL, 2010), obra da qual se extraiu
a maioria das defini¢des utilizadas nesta subsecdo, registra que “a etapa de execugdo consiste
na obteng¢do de evidéncias apropriadas e suficientes para respaldar os achados e conclusdes da
auditoria”. O documento aponta as principais atividades que devem ser realizadas durante a
execugdo: desenvolvimento dos trabalhos de campo; analise dos dados coletados; elaboracao
da matriz de achados; e validacao da matriz de achados.

A seguir, com base no mencionado Manual, sintetizam-se os principais conceitos cujo
conhecimento se faz necessario para a compreensdo do tema. A diferenga entre a situagdo
existente e o critério fixado denomina-se achado.

Achado se refere a situagdes verificadas durante o trabalho de campo que serdo
utilizadas para responder as questdes de auditoria.

O achado de auditoria possui os atributos que seguem: critério, condigdo, causa e
efeito. O primeiro relaciona-se ao que deveria ser, o segundo ao que €, o terceiro ¢ a razao da
diferenca, o que ¢ e o que deveria ser. O ultimo atributo diz respeito as consequéncias da
situacdo encontrada. Assim, segundo Manual de Auditoria Operacional do TCU (BRASIL,
2010):

e critério: quando ¢ comparado com a situagdo existente surge o achado de auditoria,
que € o padrao de desempenho utilizado para aferir economicidade, eficiéncia, eficacia

e efetividade do objeto auditado;

e condic¢ao: ¢ a situacao existente, identificada e documentada durante a auditoria;
e causa: ¢ a razdo da diferenga entre a condi¢do e o critério e servira de base para as

deliberacdes propostas; e
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o efeito: ¢ a consequéncia da diferenca encontrada entre condi¢dao e critério, indica a
gravidade da situagdo encontrada e determina a intensidade da agdo corretiva.

Evidéncias sdo informagdes registradas durante a fiscalizagdo com o objetivo de

comprovar os achados (BRASIL, 2010). O Quadro 5, a seguir, traz o desenvolvimento logico

dos achados.

Quadro 5: Desenvolvimento Logico dos Achados

Critério de auditoria (o que deveria ser)

v
Evidéncia de auditoria (o que é)
v

Achado de auditoria (“o que é” comparado ao “que deveria ser”)

Determinar causas e efeitos do achado

7

Desenvolver conclusdes, recomendagées e determinacdes

Estimar, sempre que possivel, os provaveis beneficios
da recomendacio ou determinacgio

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2010, p.38)

O trabalho de campo ¢ a fase da execugdo apropriada que consiste na coleta de dados e
informagodes pré-definidas na fase de planejamento. Tais informagdes devem ser precisas,
completas e comparaveis, com o intuito de serem organizadas, separadas e analisadas. A
énfase da andlise recaird nas informagdes que apontem e registrem achados e as que
possibilitem responder as questoes de auditoria.

As constatacdes e informagdes obtidas sdo registradas na matriz dos achados. Trata-se
de um instrumento 1til para auxiliar e nortear a elaboragdo do relatorio de auditoria, ja que
retne estruturadamente todos os achados e as informagdes necessarias para resolugdo das
questdes de auditoria desenvolvidas na fase de planejamento.

A matriz de achados permite compreensao homogénea dos achados e seus elementos
constitutivos. A causa dos achados ¢ o ponto de partida para as deliberagcdes. Se houver
multiplas causas para um mesmo achado deve-se apontar aquela que, se modificada, prevenira

situagdes semelhantes. As propostas que busquem a melhoria do desempenho administrativo
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ou operacional sdo os aspectos mais importantes das auditorias operacionais ¢ devem indicar
aqueles que precisam ser examinados pelo gestor na busca de solugdes (BRASIL, 2010).

O relatorio ¢ a fase final do processo de auditoria. Trata-se de uma narracao
sistematica e detalhada das constatagdes obtidas na fase de execucdo. E o produto final da
auditoria. Aragjo (2008) afirma que o relatdrio € documento técnico, elaborado na ultima
etapa do processo auditorial, que apresenta os resultados do trabalho.

O relatorio de uma auditoria operacional inclui constatagdes, evidéncias, conclusoes,
recomendacdes e providéncias a serem adotadas pela administracdo. Seu objetivo
fundamental ¢ informar as constatagdes de forma completa, clara e imparcial a todos os atores

interessados. As Normas de Auditoria Governamental (2011, p. 14) registram que se trata de:

documento técnico obrigatério de que se serve o profissional de auditoria
governamental para relatar suas constatacdes, analises, opinides, conclusdes e
recomendacdes sobre o objeto da auditoria, e que deve obedecer as normas especificas
quanto a forma de apresentagdo e objetivos.

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional do TCU, a conclusdo do relatério
deve: registrar as respostas as questdes e responder aos objetivos da auditoria; e apontar os
pontos fortes do objeto de auditoria, as principais oportunidades de melhoria de desempenho e
os possiveis beneficios esperados, quantificando-os em termos de economia de recursos ou de
outra natureza de melhoria (BRASIL, 2010).

A conclusdo deve, também, destacar as principais propostas de deliberacao e relatar
dificuldades enfrentadas pelos gestores, destacando as iniciativas positivas por eles
empreendidas no sentido de superar as dificuldades. Os resultados da auditoria, contidos no
relatorio, devem informar a sociedade o desempenho da administragdo publica de forma a
contribuir para a responsabilizagdo dos agentes publicos e dos resultados da agdo de governo,
mediante controle parlamentar e controle social.

E como instrumento de controle social que a auditoria governamental pode ser
utilizada para melhoria do ciclo de politicas publicas, pois a partir do momento em que a
sociedade conhece as causas e consequéncias da atuagdo governamental pode se mobilizar
politicamente para modificar o modo de agir do poder publico quando necessario.

Monitoramento ¢ a verificagdo do cumprimento das deliberacdes emanadas dos 6rgaos

fiscalizadores em decorréncia da realizagdo de uma auditoria e tem como objetivo verificar as

providéncias adotadas pela administragdo publica e aferir seus efeitos. Tal procedimento ¢é
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realizado para aumentar a probabilidade de resolug¢do dos problemas identificados durante a
auditoria, seja pela implementacdo das deliberagdes ou pela adogdo de outras medidas de
iniciativa do gestor.

De acordo como o Manual de Auditoria Operacional do TCU, o monitoramento
permite acompanhar o desempenho do objeto auditado na medida em que atualiza o
diagnodstico e oferece informagdes necessarias para verificar se as agdes adotadas tém
contribuido para o alcance dos resultados previstos ou desejados (BRASIL, 2010).

Aratjo (2008) denomina acompanhamento a fase de supervisao que visa verificar a
aceitacdo e o acatamento das recomendacdes decorrentes da auditoria de forma a garantir a
eficicia do procedimento auditorial. E nessa etapa que os orgdos fiscalizadores podem
constatar os resultados decorrentes de modificagdes efetuadas pela administracdo em seus
processos ou produtos, oriundas de recomendacdes constantes do relatorio de auditoria
operacional. Assim, tanto os 6rgdos fiscalizadores quanto os 6rgdos executores de politicas

publicas podem se valer do monitoramento para retroalimentar seus processos de trabalho.

2.6.5 Dimensoes do Desempenho

Como ja mencionado, a auditoria operacional ¢ instrumento capaz contribuir para
aferi¢do do desempenho dos 6rgdos governamentais. Os resultados podem ser analisados de
diversas formas. O Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010) apresenta as seguintes
dimensdes de desempenho: economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, entre outras.

De acordo com as Normas de Auditoria Governamental — NAG (2011), o termo
economicidade guarda relagdo com o bindmio prego x qualidade, refere-se a alternativa mais
racional para solugio do problema. E a redugdo de custo com a manutencio do nivel
adequado de qualidade. A efetividade ¢ o impacto causado pela acdo governamental, esta
ligada aos resultados reais obtidos pelo publico-alvo das politicas publicas.

Segundo as NAG (2011, p. 13), a eficacia “diz respeito ao grau de realizacdo de
objetivos e de alcance das metas”. A eficiéncia ¢ definida nas normas como “a racionalidade
com que os recursos alocados a determinados programas governamentais sdo aplicados”.
Relaciona-se com a maximizagdo de beneficios com um minimo de utilizagdo de tempo e
recursos da unidade econdmica e objetiva a otimiza¢do do uso dos recursos disponiveis por

meio de métodos e procedimentos planejados e organizados.
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Com relacdo as dimensdes de desempenho, o Manual de Auditoria Operacional do
TCU (2010, p. 11) apresenta as seguintes defini¢cdes:

e economicidade: ¢ a diminui¢do dos custos dos insumos usados no desempenho de uma
tarefa, sem implicar em diminui¢ao de qualidade;

e cficiéncia: ¢ a “relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e
os custos dos insumos empregados para produzi-los, em um determinado periodo de
tempo, mantidos os padrdes de qualidade”. Refere-se ao esfor¢o do processo de
transformagdo de insumos em produtos e relaciona-se com o conceito de
economicidade;

e cficicia: “¢ definida como o grau de alcance das metas programadas em um
determinado periodo de tempo, independentemente dos custos implicados”. Liga-se a
capacidade de cumprir objetivos imediatos, de prover bens ou servigos de acordo com
o estabelecido no planejamento das acdes; e

o cfetividade: esta ligada ao alcance dos resultados pretendidos. Trata-se da verificacdao
da ocorréncia de mudangas na populagdo-alvo que se poderia atribuir as agdes das
politicas publicas avaliadas. A avaliacdo da efetividade pressupde que bens e/ou
servigos foram ofertados de acordo com o previsto, ou seja, parte da premissa que as
acgoes foram eficazes.

A Figura 6, a seguir, sintetiza a relacdo insumo-produto envolvendo as dimensodes de

desempenho mencionadas.

Figura 6: Diagrama insumo-produto

Efetividade
Economicidade
Compromisso  [nsumos  Acio/Producio Produto  Resultados
objetivos TeClrsos (cdes bens e servicos objetivos

definidos alocados desenvolvidas brovidos atingidos

o Eficiéncia
Eficicia

Fonte: Tribunal de Contas da Unido (2010, p.11)
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Na sequéncia, explora-se um caso exemplificativo para auxiliar na compreensao dos
conceitos acima referidos. Considere-se a fiscalizagdo exercida em hospitais psiquiatricos
para aferir o desempenho dos 6rgaos governamentais envolvidos na politica publica. Nessa
situagdo tem-se por possivel objeto de auditoria a verificagdo da eficiéncia e eficacia no
funcionamento de tais unidades.

Uma provavel questdo de auditoria indagaria sobre a adequacdo da quantidade de
leitos existentes. A questdo de auditoria poderia ter a seguinte redacdo: as unidades
hospitalares possuem nimero de leitos que atendam critérios estabelecidos pela Organizagao
Mundial de Satde — OMS?

Na hipotese de se contatar que o nimero de leitos existentes ¢ menor que o desejavel,
tem-se por achado a insuficiéncia de leitos psiquiatricos nas unidades fiscalizadas. Nessa
situacdo o critério ¢ a quantidade de leitos psiquiatricos estabelecidos pela OMS, que ¢ de
0,43 por mil habitantes, e a condicdo ¢ a constatacdo que as unidades fiscalizadas tém, em
média, 0,37 leitos psiquidtricos por mil habitantes. Poder-se-ia apontar como causas:

e a distribui¢do desigual de leitos entre os estados da Federacdo: enquanto a regido

Sudeste dispde de 0,53 leitos por mil habitantes, na regido norte o indice ¢ 0,04;

e adistribuicdo de leitos ndo atende a critérios populacionais; e
e a auséncia de planos municipais e estaduais de saide mental ¢ o controle social
incipiente.

Como efeitos poderiam ser citados a deficiéncia de atendimento em locais com baixo
indice de leitos e a migracdo de pessoas com transtornos mentais entre municipios ou entre
estados, dificultando o planejamento da atengdo a saude.

Com relagdo a questdo de auditoria trabalhada, uma provavel determinagdo aos
dirigentes das unidades seria a adog¢do das medidas necessarias para oferecer a quantidade de
leitos de acordo com o estabelecido pela OMS. Todos os apontamentos retromencionados
deveriam estar registrados no relatorio, e na fase de monitoramento se verificaria a efetividade
das medidas adotadas.

Passa-se a metodologia que guiara o desenvolvimento do presente estudo.
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3 METODOLOGIA

Exposto o referencial tedrico que fundamenta o presente estudo, aborda-se a
metodologia projetada para execucao da pesquisa. Siena (2011) entende por método o
conjunto de processos empregados na pesquisa, bem como o caminho, forma e modo de
pensamento em nivel de abstracdo dos fatos suscetiveis de observagdo, explicagdo ou
descrigao.

Lakatos (2011, p. 46) afirma que “método € o conjunto de atividades sistematicas e
racionais que, com maior seguranga € economia, permite alcancar o objetivo — conhecimentos
validos e verdadeiros —, tragando o caminho a ser seguido, detectando erros e auxiliando as
decisdes do cientista”.

Muitas sdao as formas de classificar as pesquisas. Neste estudo adotou-se a forma
exposta por Siena (2011), com fundamento nos ensinamentos de Gil e Lakatos. O estudioso
classifica a pesquisa quanto a natureza, forma de abordagem, objetivos e procedimentos. O

Quadro 6, a seguir, sintetiza o entendimento de Siena.

Quadro 6: Tipos de pesquisa

Fonte: Siena (2011).
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3.1 Delimitacio da Abordagem

O objeto de pesquisa ¢ a investigacao do ciclo de auditoria operacional no Tribunal de
Contas do estado de Rondonia. Foram analisados nove processos de auditoria operacional
realizadas pelo organismo objeto de estudo. A escolha dos processos objeto de analise pautou-
se nos critérios de materialidade e relevancia, recaindo nas auditorias realizadas em politicas
publicas relacionadas a educagdo e satde, areas mais carentes de gestdo especializada,

conforme se constata diariamente em noticias veiculadas na midia nacional.

3.2 Descricdo da Abordagem

O estudo parte da premissa que os principios da New Public Management podem
contribuir para o desenvolvimento ¢ modernizagdo das politicas publicas regionais e que as
auditorias operacionais sao ferramentas que podem contribuir para essa evolugao.

O esquema metodolégico ¢ considerado, por Pedro Filho (2015), a forma de
demonstrar a utilizagdo de métodos e ferramentas de coleta e analise durante a realizacao da
pesquisa. Trata-se de instrumento visual e dindmico que traduz o estudo dos fendmenos e seus
fatores intervenientes.

Considera-se que o estudo dos processos de auditoria operacional realizado pelo
Tribunal de Contas do estado de Ronddnia, com a utilizacdo da andlise de conteudo, pode
oferecer uma contribui¢do para o aperfeicoamento dos procedimentos auditoriais e fornecer
subsidios para a modernizacao das politicas ptblicas regionais.

A Figura 7 ilustra o delineamento do esquema metodologico do estudo realizado.
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Figura 7: Esquema metodologico da pesquisa

> New Public Management

\;

Método de estudo de
caso

Pesquisa e analise Pesquisa e analise
bibliogrifica documental

u Analise de conteudo

v

Tratamento dos resultados e interpretacoes

Abordagem qualitativa

- Uso dos resultados para fins pragmaticos

Fonte: elaborada pelo autor

Dada a classificagdo apresentada no Quadro 6, ja4 mencionada anteriormente, afirma-se
que esta pesquisa quanto a natureza é aplicada. E qualitativa no que diz respeito a forma de
abordagem e explicativa quanto aos fins. Quanto aos procedimentos trata-se de um estudo de
caso, mas também de uma pesquisa documental. Em relagdo aos tipos de instrumentos
utilizados, efetuou-se levantamento bibliografico e documental e utilizou-se como técnica de
analise de dados a andlise de conteudo.

O Quadro 7, a seguir, apresenta o delineamento do trabalho realizado.

Quadro 7: Caracteristicas da pesquisa

Quanto i Caracteristica
. Quanto aos

Quanto a forma de -
fins da Técnica de

natureza abordagem . Quanto aos . . .
pesquisa . Tipo de instrumentos analise de

do problema procedimentos
dados
Levantamento Andlise de
Aplicada Qualitativa Explicativa | Estudo de caso bibliografico e contetido
documental

Fonte: adaptado de Siena (2011).

Segundo Siena (2011, p. 58), “entende-se por pesquisa aplicada, a geracdo de
conhecimento visando aplicagdo pratica, direcionada para a solucdo de problemas

especificos”. Souza (2015) explica que a abordagem qualitativa sugere um exame profundo e
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complexo do problema e uma interagdo entre variaveis e processos dindmicos. Quanto a
abordagem quantitativa, o estudioso a relaciona com a coleta e tratamento de dados utilizando
ferramentas estatisticas sem aprofundamento das causas.

O método quantitativo utiliza, na coleta ¢ no tratamento de informagdes, técnicas
estatisticas desde as mais simples, como percentual e média, as mais complexas, a exemplo do
coeficiente de correlagdo. Para Lakatos (2011, p. 269), “a metodologia qualitativa se preocupa
em analisar e interpretar aspectos mais profundos, descrevendo a complexidade do
comportamento humano”. Nao ha emprego de instrumental estatistico na coleta e nem na
analise de dados.

A estudiosa assevera que ‘“no método quantitativo os pesquisadores valem-se de
amostras amplas e de informagdes numéricas, enquanto que no qualitativo as amostras sao
reduzidas; os dados sdao analisados em seu conteudo psicossocial; € os instrumentos de coleta
ndo sdo estruturados” (LAKATOS, 2011, p. 269)

Siena (2011, p. 59) esclarece que “a pesquisa quantitativa, tipo muito utilizada em
estudos descritivos, esta preocupada em descobrir e classificar a relagdo entre variaveis, bem
como a relagdo de causalidade entre os fendmenos”. Tem como foco “a interpretacao dos
fendomenos e a atribui¢dao de significados, pois o pesquisador considera que ha uma relagdo
dindmica entre o mundo real e o sujeito que nao pode ser quantificavel” (SIENA, 2011, p.
60).

A pesquisa cujo objetivo ¢ explicativo estuda causas que determinam ou contribuem
para a ocorréncia de determinados fendmenos, visa a aprofundar o conhecimento e a
interpretagdo de fatos reais, implicando um nivel avangado de estudo (SOUZA, 2015). No
magistério de Siena (2011, p. 64), a pesquisa explicativa “visa explicar a razao dos fatos, por
meio de analise das relagdes de causa e efeito dos fenomenos™.

O estudo de caso ¢ o procedimento focado em um caso especifico para pesquisas
aprofundadas e detalhadas com vistas a analisar a totalidade de uma situacao (SOUZA, 2015).
Lakatos (2011) destaca que o estudo de caso se refere ao levantamento com maior
profundidade de determinado caso ou grupo humano em todos os aspectos, porém restrito ao
caso que estuda, sem generalizagdes.

Segundo a autora, o estudo de caso se identifica, tradicionalmente com a metodologia
qualitativa. Siena (2011, p. 69) esclarece que se trata de um delineamento que “tem como
proposito atender aos interesses de uma investigacdo profunda e exaustiva de um ou poucos

objetos, possibilitando o conhecimento amplo e detalhado do mesmo”.
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A pesquisa bibliografica ¢ desenvolvida com base em material ja publicado, tais como:
livros em geral, artigos de periddicos e materiais disponibilizados na internet. J& a pesquisa
documental ¢ elaborada com base em materiais que ainda nao receberam tratamento analitico,
como, por exemplo: documentos, banco de dados etc (SIENA, 2011).

A principal caracteristica da pesquisa documental, no entender de Lakatos (2012, p.
48), ¢ que “a fonte da coleta de dados esta restrita a documentos, escritos ou nao, constituindo
o que se denomina de fontes primarias. Estas podem ser recolhidas no momento em que o fato
ou fendmeno ocorre, ou depois”.

A autora expde que “a pesquisa bibliografica, ou de fontes secundarias, abrange toda
bibliografia ja tornada publica em relagdo ao tema de estudo, desde publicagdes avulsas,
boletins, jornais, revistas, livros, pesquisas, monografias, teses, material cartografico e etc”
(LAKATOS, 2012, p. 57).

Siena (2011) afirma que a andlise de contetido ndo ¢ um delineamento propriamente
dito, mas sim um método ou técnica de pesquisa. O autor esclarece que “por andlise de
contetido entende-se um conjunto de técnicas que visam, por procedimentos sistematicos e
objetivos de descricdo dos contetidos de mensagens obter indicadores que permitam tirar
inferéncias sobre as condi¢des de producgdo e ou recepgdo das mensagens” (SIENA, 2011, p.
71).

O estudioso explica que o método pode ser utilizado para contemplar a analise
qualitativa, aquela que tem por objeto a explora¢do de ideologias e tendéncias, e quantitativa,
que se apoia em dados quantitativos. Nesse caso, o foco da andlise ¢ o contetido manifesto,
naquele € o conteudo implicito das mensagens (SIENA, 2011)

Bardin (2004) entende que a utilizacdo da técnica de analise de conteudo envolve trés
etapas ou fases: i) pré-analise; ii) exploracdo do material e tratamento dos resultados; e iii)
inferéncia e interpretacdo. Na primeira etapa organiza-se o material que serd utilizado na
analise, com o intuito de operacionalizar e sistematizar ideias, bem como formular objetivos e
hipoteses e elaborar um plano de andlise.

A segunda etapa caracteriza-se pela codificagdo, classificacdo e categorizagdo de
acordo com as regras delimitadas. Na ultima fase, o analista reflete diante do material de
pesquisa e os resultados obtidos, levando em conta as diversas possibilidades de analise do
material pesquisado (SIENA, 2011). A Figura 8, a seguir, apresenta um esquema das etapas

da realizacdao de uma analise de conteudo.
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Fioura 8: E ma nvolviment: ma anali ntev

Fonte: Bardin (2004).

Segundo Bardin (2004), na analise qualitativa, como ¢ o caso deste estudo, ¢ a falta ou
presenca de certa caracteristica do conteudo ou de um bloco de caracteristicas num dado

fragmento de mensagem que ¢ levado em consideragao.

3.3 Operacionalizacio da Abordagem

Apresenta-se a seguir, no Quadro 8, a relagdo de procedimentos de pesquisa, a analise

realizada e a sua conexao com os objetivos especificos:



Quadro 8: Procedimentos de pesquisa e analise

Fonte: elaborado pelo autor.
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1.1.1 Levantamento de contetido em
livros, artigos, dissertagdes, teses,
manuais e legislagoes.

1.1.2 Coleta de subsidios em sitios e
revistas eletronicas.

2.1.1 Identificagdo dos modernos
padrdes nacionais e internacionais de
auditoria operacional

2.1.2 Levantamento de dados primarios
em nove processos de auditoria
realizados pelo organismo de contas
pesquisado, por meio da técnica de
analise de conteudo.

3.1.1 Comparagdo dos padroes de
auditorias realizadas pelo organismo de
contas pesquisado com os modernos
padrdoes nacionais ¢ internacionais
identificados.

3.1.2 Identificagdo de boas praticas
utilizadas em ambito nacional e
internacional capazes de agregar valor
as  auditorias  operacionais  no
organismo pesquisado.

3.1.3  Caracterizagdo de  novos
procedimentos de auditoria operacional
capazes de promover a modernizagdo
das  politicas publicas  regionais
segundo principios da New Public
Management.

O levantamento documental e bibliografico foi realizado com o objetivo de conhecer a

legislagdo, as normas nacionais e internacionais de auditoria e a literatura especializada. Na

fase de andlise documental foram identificados padrdes de planejamento, execugdo,

elaboracdo de relatorios e monitoramento utilizados pelos mais diversos 6rgaos de controle da
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administracdo publica, de exceléncia comprovada de acordo com normas nacionais e
internacionais.

Ainda nessa fase foram escolhidas nove auditorias realizadas pelo organismo de
contas pesquisado que investigaram politicas publicas na area de satide e educacao. Na ultima
etapa, os procedimentos realizados pelo Tribunal de Contas do estado de Ronddnia foram
comparados com os padrdes anteriormente identificados.

Verificou-se, por exemplo: se a auditoria realizada pelo organismo foi definida
mediante critérios de materialidade, relevancia, vulnerabilidade e agregacao de valor; se
houve levantamento de informagdes a respeito do 6rgao ou da politica publica auditada; se o
planejamento delimitou adequadamente o objetivo de auditoria e as questdes de auditoria; se a
matriz de planejamento foi elaborada adequadamente; se da matriz de auditoria resultou a
elaboracdo do projeto de auditoria; se os procedimentos previstos na matriz foram executados;
se os achados e evidéncias foram bem definidos e documentados; se a matriz de achados foi
corretamente elaborada; se os achados geraram determinagdes e ou recomendagdes aos 6rgaos
auditados; se o relatorio foi plenamente divulgado; e se houve o adequado monitoramento das
determinagdes e ou recomendagdes

Resgate-se a meng¢do anterior a Bardin (2004), na qual se afirmou que na analise
qualitativa o que ¢ tomado em consideracdo ¢ justamente a presencga ou auséncia de uma dada

caracteristica do conteudo.

3.4 Demonstra¢io da Abordagem

O presente trabalho buscou, a partir de um estudo de caso realizado no Tribunal de
Contas do Estado de Rondonia, elencar as fases as fases de uma auditoria operacional em uma
Corte de Contas da Amazonia para alavancar a modernizacao das politicas publicas regionais,
com foco na equidade, na cidadania, na transparéncia e na accountability.

Para atingir tal fim foram levantadas as principais etapas de uma auditoria operacional,
seguidas de uma andlise dos aspectos relevantes para o éxito desse tipo de auditoria,
culminando na propositura de medidas procedimentais para inovar as suas praticas com fulcro
na modernizagao de politicas publicas regionais.

Para tanto, ¢ necessario que a partir de levantamento documental e bibliografico

realizado se identifiquem padrdes nacionais e internacionais de boas praticas em auditoria
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operacional e seja elaborado um padrdo minimo de rotinas que os Tribunais de Contas devem
observar quando da realizag¢do da auditoria.

Tal modelo deve servir de parametro para observagao das praticas adotadas no 6rgao
estudado. Assim, serdo escolhidos alguns processos de auditoria operacional realizados pelo
Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia e os procedimentos adotados serdo comparados
com o padrdo de rotina ou boas praticas identificadas anteriormente.

Essa comparac¢dao permitira apontar oportunidade de aperfeicoamento nas auditorias
operacionais realizadas pelo organismo pesquisado e, consequentemente, contribuir para o
aperfeicoamento e a modernizac¢ao das politicas publicas regionais. Dessa forma, aborda-se o
assunto na seguinte sequéncia:

e identificagdo das boas praticas, nacionais e internacionais, de auditoria operacional;
identificacdo das normas que regulam a realizagdo de auditoria operacional no ambito
do Tribunal de Contas do estado de Rondonia;

e cscolha de processos nos quais se realizou o tipo de auditoria objeto de estudo no
organismo pesquisado;

e andlise dos processos escolhidos para verificagdo da sua aderéncia as boas praticas
nacionais e internacionais identificadas; e

e proposicao de medidas que promovam inovagdo nas praticas de auditoria operacional
do Tribunal de Contas do Estado de Rondoénia.

Essas praticas estdo alinhadas aos principios na nova administragdo publica (new
public management) e proporcionam o aperfeicoamento e modernizagdo das politicas ptblicas

regionais.

3.4.1 Boas praticas nacionais e internacionais de auditoria operacional

No levantamento documental e bibliografico realizado para escolha das boas praticas e
padrdes de auditoria operacional parecem ser as mais adequadas, no ambito internacional, as
normas de auditoria governamental mais mencionadas, as da International Organization of
Supreme Audit Institutions (INTOSAI) e as da United States Government Accountability
Office (GAO). Como padrao de auditoria operacional e de boas praticas, utilizadas
nacionalmente, entendeu-se que o Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da

Unido pode servir como parametro para o trabalho.
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A escolha das normas do GAO para servirem de parametro para o presente estudo
fundamenta-se, unicamente, no fato de elas representarem a opinido do Controlador Geral dos
Estados Unidos da América, maior poténcia economica mundial. A propria apresentagdao da

edicao em espanhol, de 2003, do GAO registra que:

nas trés ultimas décadas do Século XX as normas da Controladoria Geral dos Estados
Unidos da América (GAO) que passaram a ser conhecidas como ‘livro amarelo’
proporcionaram orientagdo profissional para todos os paises, escritorios de auditoria,
controladorias gerais, orgdos superiores de controle e tribunais de contas, que
desenvolveram suas proprias normas, segundo suas necessidades e situacdes
especificas.

A opcao pelas normas da INTOSALI para orientar este estudo baseia-se no fato de a
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), organizagdo criada
para garantir a integracdo e o aperfeicoamento dos Tribunais de Contas com a finalidade de
aprimorar o sistema nacional de controle externo em beneficio da sociedade brasileira, ao
criar o Programa de Qualidade e Agilidade dos Tribunais de Contas (QATC) recomenda aos
orgdos de contas a utilizagdo dos principios fundamentais das Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI), desenvolvidas pela INTOSAI, para identificar
oportunidades de melhoria e obtencao de boas praticas de gestdo e auditoria.

A utilizagdo do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) na pesquisa se explica pelo fato de que, além do proprio TCU, 16 Tribunais de Contas
utilizam a norma para regulamentar a realizacdo de auditorias operacionais, conforme
consulta realizada nos enderegos eletronicos dos Tribunais de Contas.

Registre-se que a selecdo dos parametros e boas praticas adiante explicitadas foram
extraidas das seguintes fontes: capitulos 7 ¢ 8 do livro amarelo do GAO, revisdo de 2003;
ISSAT 300, ISSAI 3000 e ISSAI 3100, produzidas pela INTOSAI; e Manual de Auditoria
Operacional do TCU.

As politicas publicas e programas governamentais que podem ser objeto de uma
auditoria operacional podem variar de acordo com a politica ou programa alvo da
fiscalizacdo, isso faz com que a auditoria operacional possa ser realizada de diversas formas.
O mesmo raciocinio vale para as diferencas organicas e funcionais existentes entre paises,
estados, municipios e demais 6rgdos estatais. Dai o fato de a realizagdo de uma auditoria
operacional ser uma atividade extremamente complexa.

Por isso, as normas consultadas ndo se dispdem a regular toda e qualquer auditoria

operacional: tém apenas a finalidade de servir de orientacdo para a realizagao da atividade. O
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capitulo sete do ‘livro amarelo’ do GAO registra que prescreve expressas normas de trabalho
de campo e fornece orientagdes em conformidade com as Normas de Auditoria
Governamental Geralmente Aceitas (NAGGAs). No mesmo sentido, o capitulo oito da Norma
prescreve normas para apresentagdo de relatério de auditorias operacionais de acordo com as
NAGGA:s.

No mesmo sentido, a INTOSAI reconhece que em razdo de variadas situacdes e
arranjos estruturais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFS), nem todas as normas ou
diretrizes de auditoria podem ser aplicadas em todos os aspectos. Por isso, a ISSAI 300 tem
como objetivo estabelecer um marco referencial geral para a auditoria operacional, contendo
diretrizes gerais que subsidiardo o desenvolvimento das normas proprias de cada EFS
baseadas nos principios fundamentais.

Isso por que as normas para auditoria operacional devem refletir a necessidade de
flexibilidade no desenho de trabalhos individuais, incentivando os auditores a desenvolverem
seu trabalho com receptividade e criatividade, possibilitando o exercicio de julgamento
profissional em todas as fases do processo de auditoria.

Na mesma senda, o Manual de Auditoria Operacional do TCU tem por objetivo definir
principios e padrdes que orientem a realizagdo e o controle de qualidade das auditorias
operacionais. Percebe-se que o objetivo das normas citadas ¢ estabelecer linhas gerais,
principios e orientacdes, deixando ao cuidado dos auditores o ajuste especifico para o
desenvolvimento de cada trabalho, de acordo com o tipo de politica auditada e com as
peculiaridades administrativas (BRASIL, 2010).

Com base no propdsito de orientar a identificacdo dos principios gerais e boas praticas,
identificado nas normas em estudo da INTOSAI e do GAO, e com fundamento no fato de o
Manual de Auditoria Operacional do TCU ter sido elaborado considerando as melhores
experiéncias internacionais sobre o tema, além de estar alinhado aos padrdes de auditoria
operacional adotados pela INTOSALI fazer referéncia as normas do GAO e da INTOSAI mais
de uma centena de vezes.

Considera-se, ainda, que por forca do principio contido no artigo 75 do texto
constitucional, as normas referentes a organizacao, composi¢ao e fiscalizacdo do TCU devem
ser observadas pelos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, bem como dos
Tribunais e Conselhos de Contas dos Municipios, o que faz com que os Tribunais de Contas

brasileiros se submetam as normas, condi¢des de trabalho e arranjos estruturais semelhantes.
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Passa-se a abordagem das melhores praticas, levando-se em consideragdo,
principalmente, o Manual de Auditoria Operacional do TCU como parametro. Como
explicitado anteriormente, a complexidade existente na realizagdo das auditorias operacionais
torna impossivel a elaboragdo de um parametro que contemple todas as boas praticas.

Também ndo ¢ adequado tentar descrever as rotinas em um nivel de detalhamento que
sO seria possivel fazer diante de um caso concreto, ja que o detalhamento das agdes depende
do objeto auditado. Dessa forma, entende-se mais coerente apontar fase ou etapas
indispensaveis para a realizagdo da auditoria operacional. E o que se passa a fazer.

O Manual de Auditoria Operacional do TCU apresenta com destaque, no sumario, o
que se poderia entender como fases ou etapas de uma auditoria operacional, quais sejam:
selecdo, planejamento, execucdo, relatorio e monitoramento. De igual forma, os principios
relacionados ao processo de auditoria presentes na ISSAI 300 apresentam quatro fases
principais: planejamento, execucdo, relatdrio e monitoramento (BRASIL, 2010).

Nesse contexto, o planejamento ¢ composto por uma sele¢do de temas, por um pré-
estudo do objeto e pela definicdo do desenho da auditoria; a execucio consiste na coleta e
analise de informacgdes e dados; o relatorio ¢ a apresentacao dos resultados da auditoria e
contém as questoes de auditoria, respostas, achados, conclusdes e recomendagdes; por fim, o
monitoramento verifica a pertinéncia das agdes adotadas como resposta as questdes e
recomendacdes para a resolucdo dos problemas apontados.

Passa-se a abordagem isolada de cada fase.

3.4.1.1 Planejamento

Apesar de o Manual de Auditoria Operacional do TCU apontar a selegdo como a
primeira fase do ciclo de auditoria, entende-se que tal etapa esta inserida na fase de
planejamento, mesmo que de forma ampla.

O Manual de Auditoria Operacional define o processo de selecio como o primeiro
estagio do ciclo de auditoria que deve estar integrado simultaneamente ao planejamento
estratégico e ao sistema de planejamento anual. Nessa fase se definem os critérios que serdao
usados para selecionar objetos especificos de auditoria e o principal, a capacidade de agregar
valor e melhorar a gestdo, seguida da materialidade, da relevancia e da vulnerabilidade. A
utilizagdo de uma matriz de riscos pode facilitar a avaliacdo dos critérios citados (BRASIL,

2010).
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Apos essa etapa de planejamento macro passa-se a analise do objeto de auditoria. Tal
planejamento consiste principalmente nas seguintes atividades: andlise preliminar do objeto
de auditoria; defini¢do do seu objetivo e escopo; especificagdo dos critérios de auditoria;
elaboragdo da matriz de planejamento; validagao da matriz de planejamento; e elaboracao de
instrumentos de coleta de dados (BRASIL, 2010).

Em sintese, o planejamento se subdivide em duas etapas: a selegdo e o planejamento
propriamente dito. A primeira relaciona-se com o planejamento estratégico e anual do o6rgao
fiscalizador e com os critérios utilizados para a escolha do objeto de auditoria.

A segunda se refere ao estudo e detalhamento do objeto de auditoria para possibilitar a
elaboracdo do projeto de auditoria, que de acordo com o Manual de Auditoria do TCU
(BRASIL,2010, p. 34) “conterda descricdo sucinta do objeto de auditoria, objetivos do
trabalho, questdes a serem investigadas, procedimentos a serem desenvolvidos e resultados
esperados com a realizacdo da auditoria”.

A primeira materializa-se com a existéncia do Plano Estratégico, do Plano Anual de
Auditoria e com a utilizacdo da matriz de riscos. A segunda pode ser caracterizada pela
elaboracdo da Matriz de Planejamento, que resume as informagdes centrais do projeto de
auditoria, o cronograma proposto para a condugdo dos trabalhos e a estimativa de custos
(BRASIL, 2010).

Assim, para realiza¢do das fases subsequentes do presente estudo se considera que a
fase de planejamento da auditoria operacional ¢ adequada quando o objeto da auditoria for
escolhido com base no Planejamento Estratégico, no Plano Anual de Auditoria e na Matriz de
Riscos, bem como quando houver, na prépria auditoria, a elaboracdo da Matriz de

Planejamento.

3.4.1.2 Execucio

A execugdo ¢ a fase na qual se obtém evidéncias apropriadas e suficientes para
fundamentar os achados e conclusdes da auditoria. Durante essa fase, as situa¢des encontradas
sdo comparadas com os critérios anteriormente selecionados. As diferengas observadas sdo os
achados, cuja causa € a base para as deliberagdes (BRASIL, 2010).

Ainda de acordo com o Manual, as constatagdes e informagdes obtidas durante a
execucdo, as propostas de conclusdo, recomendacdes e determinacdes sdo registradas na

matriz de achados, que constitui um instrumento adequado para auxiliar e nortear a
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elaboracdo do relatorio de auditoria, ja que permite reunir, de forma estruturada, os principais
elementos que constituirdo os capitulos centrais do relatdério. A matriz proporciona
compreensdo homogénea dos achados e seus elementos constitutivos.

Para realizag¢ao das fases subsequentes do presente trabalho se considera que a fase de

execucdo da auditoria operacional ¢ adequada quando se constatar a presenca da Matriz de

Achados.

3.4.1.3 Relatorio

O Manual de Auditoria Operacional considera a Matriz de Achados o principal
instrumento de apoio a elaboragdo do relatério, bem como a representagdao sintética dos
resultados que serdo desenvolvidos, que, em sintese, ¢ a comunicagdo referente aos achados
da auditoria, a emissdo de uma opinido qualificada quanto ao desempenho e a articulagdo de
argumentos a favor da adocdo de certas medidas visando melhorar o desempenho (BRASIL,
2010).

O relatério ¢ o instrumento formal e técnico, principal produto da auditoria, por meio
do qual se comunica o objetivo da auditoria, as questoes de auditoria, a metodologia usada, os
achados, as conclusoes e a propostas de encaminhamento.

O relatorio informa o desempenho do programa ou politica auditada a gestores dos trés
niveis de governo, a formuladores de politicas publicas e 6érgdos de controle e avaliagdo. Ao
publico mais amplo sdo divulgados documentos como sumadrios executivos e notas para a
imprensa. Ele deve informar a sociedade o desempenho da administragdo publica e contribuir
para efetividade do controle parlamentar e social (BRASIL, 2010).

Especificamente quanto ao conteudo, o relatorio deve incluir informagdes do objeto,
os critérios, a metodologia, a fonte dos dados, as limitagdes enfrentadas e os achados. Além
disso, deve conter recomendagdes bem elaboradas abordando as causas dos problemas, desde
que ndo invadam a responsabilidade da administragdo, que sejam capazes de agregar valor ao
objeto auditado e ainda amplamente acessiveis (ISSAIL 300).

Como o conteudo do relatorio depende do objeto da auditoria, ¢ invidvel tentar prever
toda sua matéria. O essencial € que ele seja escrito de forma clara e equilibrada, que responda
as questdes de auditoria, que seja capaz de agregar valor a administragdo publica com
formulagdes de determinagdo adequadas e que sua divulgagdo possibilite o fortalecimento da

accountability, bem como do controle social e politico.
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E importante registrar que a transparéncia é um dos principios informadores da Nova
Administragdo Publica, além de ser instrumento necessario para o exercicio da cidadania, da
accountability e da equidade. Dai a importancia da divulgacao dos relatérios de auditoria
operacional de forma ampla e com a devida adequacao da linguagem ao publico alvo.

Para realizacao das fases subsequentes do presente estudo se considerou que a fase de
relatorio da auditoria operacional ¢ adequada quando se constata no relatério, no minimo,
respostas as questdes de auditoria, os achados e as recomendagdes, além de ampla publicidade

e divulgacao do relatorio.

3.4.1.4 Monitoramento

Monitoramento ¢ o momento em que se verifica o cumprimento das determinagdes
contidas no relatorio de auditoria e dos resultados delas advindos, com a finalidade de conferir
as medidas adotadas e aferir seus efeitos. Seu objetivo principal € aumentar a probabilidade de
resolucdo dos problemas identificados, possibilitando avaliar a qualidade das auditorias e
identificar oportunidades de aperfeicoamento, de aprendizado e de quantificacdo de
beneficios.

De acordo com o Manual de Auditoria Operacional, o monitoramento auxilia na
identificacdo dos obstaculos enfrentados pelos gestores para solucionar os problemas
apontados no relatorio. As informagdes obtidas nos monitoramentos podem ser utilizadas para
calcular: o percentual de implementacdo das recomendagdes; a relacdo custo/beneficio das
auditorias; e os indicadores de efetividade da atuagdo das entidades fiscalizadoras (BRASIL,
2010).

Apbs receber as recomendacdes, o gestor deve elaborar um plano de agdo que
formaliza as agdes a serem adotadas para cumprir as recomendagdes, com o intuito de corrigir
os problemas identificados na auditoria. O plano de agdo orienta o processo de monitoramento
e possibilita o aumento de sua efetividade. O relatéorio de monitoramento ¢ um documento
autonomo e deve conter informagdes suficientes para a compreensdo do assunto, de forma a
dispensar a leitura do relatorio de auditoria e de outros relatérios de monitoramento.

Na elaboragdo das fases subsequentes do presente estudo considerou-se que a fase de
monitoramento da auditoria operacional ¢ adequada quando constar de relatério auténomo,
com meng¢ao ao plano de acdo elaborado pelo gestor e ao acompanhamento do cumprimento

das recomendacoes.
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O Quadro 9, a seguir, sintetiza as caracteristicas e boas praticas que sao utilizadas

como parametros para definir uma auditoria operacional capaz de contribuir para o

aperfeicoamento da gestdao publica de acordo com os principios orientadores da new public

management.

Quadro 9: Resumo dos Parametros de Avaliagdo

Etapa ou ciclo

Caracteristica

Ponto de verificacao

Planejamento

A fase de planejamento da auditoria
operacional ¢ adequada quando o objeto
da auditoria for escolhido com base no
Planejamento Estratégico, no Plano Anual
de Auditoria e na Matriz de Riscos, bem
como quando houver, na prépria auditoria,
a elaborac¢do da Matriz de Planejamento.

Planejamento Estratégico

Plano Anual de Auditoria

Matriz de Riscos

Matriz de Planejamento

Execuc¢ao

A fase de execugdo da auditoria
operacional ¢ adequada quando se
constatar a presenca da Matriz de
Achados.

Matriz de Achados

Relatério

A fase de relatério da auditoria
operacional ¢ adequada quando se
constatar no relatério, no minimo, os
seguintes elementos: as respostas as
questdes de auditoria, os achados e as
recomendagdes, além de se dar ampla
publicidade e divulgagdo ao relatorio.

Resposta as questdes

Achados

Recomendagdes

Publicidade e ampla divulgagdo

Monitoramento

A fase de monitoramento da auditoria
operacional é adequada quando constar de
relatorio autdbnomo, com mengdo ao plano
de acgdo elaborado pelo gestor e ao
acompanhamento do cumprimento das
recomendagoes.

Relatorio autbnomo

Plano de A¢do

Acompanhamento do
cumprimento das determinagdes

Fonte: elaborado pelo autor

3.4.2. Normas de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado de Rondénia

(TCE-RO)

Esta secdo objetiva fornecer uma visdo geral da realizagdo de uma auditoria

operacional no ambito do organismo pesquisado, em especial pelo conhecimento da

legislacdo que trata do tema. Dessa forma, abordam-se em um primeiro momento as normas

constitucionais e legais a respeito do tema. Apos, passa-se ao exame dos dispositivos

regimentais. Por fim, analisa-se a resolu¢do especifica que trata do assunto.

A Constituicdo Federal, no artigo 71, inciso IV estabelece que compete ao TCU

realizar, por iniciativa propria, da Camara dos Deputados, do Senado Federal, de Comissao



73

Técnica ou de Inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contébil, financeira, or¢amentaria,
operacional e patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judiciario.

A Constitui¢ado do Estado de Rondonia, em seu artigo 49, atribui ao TCE-RO a
competéncia para realizar inspe¢des ¢ auditorias de natureza contabil, financeira,
orcamentaria, operacional e patrimonial nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo,
Executivo e Judiciario, por iniciativa do proprio Tribunal de Contas, da Assembleia
Legislativa e de Comissdes Técnicas ou de inquérito;

Nota-se que as normas constitucionais referentes a auditoria operacional apenas
mencionam a existéncia desse tipo de auditoria. A Lei Organica do TCE-RO nada acrescenta
ao assunto, pois em seus artigos 1°, inciso II e 36, inciso I, praticamente repete a redagdo
constante no artigo 49 da Constitui¢ao Estadual.

O Regimento Interno do TCE-RO, no seu artigo 3° inciso II, também repete o
disposto no artigo 49 da Constitui¢do Estadual, porém, no titulo II, capitulo II, se¢do X,
intitulada Inspecdes e Auditorias, o regimento volta a tratar do tema com alguma inovagao,
mas ainda sem detalhar a defini¢do ou contetido de auditoria operacional. O tema auditoria e
inspegdes ¢ tratado nos artigos 70 a 77 da seguinte forma:

e no artigo 70 define-se a finalidade que impulsiona a realizacdo das inspegdes e
auditorias. No artigo seguinte define-se a inspe¢do como o procedimento de
fiscalizacao utilizado pelo Tribunal para suprir omissdes e lacunas de informacdes,
esclarecer duvidas ou apurar dentncias quanto a legalidade e a legitimidade de fatos
de administrag¢@o e de atos administrativos praticados por qualquer responsavel sujeito
a sua jurisdicao;

e o0 artigo 72 define auditoria como o procedimento de fiscalizagdo utilizado pelo
Tribunal para, entre outros objetivos, obter dados de natureza contabil, financeira,
or¢amentdria e patrimonial, quanto aos aspectos técnicos, de legalidade e de
legitimidade da gestdo dos responsdveis pelo 6rgdo, projeto, programa ou atividade
auditados, com vistas a verificar a consisténcia da respectiva prestacao ou tomadas de
conta apresentadas ao Tribunal e esclarecer quaisquer aspectos atinentes a atos, fatos,
documentos e processos em exame. O mencionado dispositivo aponta ainda como
finalidade da auditoria avaliar, do ponto de vista de desempenho operacional, as
atividades e sistemas dos oOrgdos e entidades, da administracdo direta, indireta e

fundacional dos poderes do Estado e dos municipios, e aferir os resultados alcangados
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pelos programas e projetos governamentais ao seu cargo. O paragrafo primeiro

estabelece que as auditorias obedecerdo a plano especifico elaborado pela presidéncia

e aprovado pelo plenario em sessdo extraordinaria de carater reservado;

e os artigos 73 a 75 abordam questdes procedimentais; e
e 0 artigo 76 estabelece que os procedimentos a serem observados na realizagdo de
inspecdes e auditorias serdo definidos em resolugao.

A Resolugdo n® 177/2015 regulamenta o artigo 76 do Regimento Interno do TCE-RO
ao aprovar o Manual de Auditoria do Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, que entrou
em vigor dia 30 de janeiro de 2015. O texto citada da Resolugdo trata de uma série de temas
relacionados a auditoria, tais como: objeto de auditoria; normas de conduta e prerrogativa dos
auditores; auditoria quanto a finalidade e previsibilidade; equipes, documentos, planejamento,
execugio e relatério de auditoria (RONDONIA, 2015).

Quanto a auditoria operacional, a regulamentagdo foi extremamente concisa. Tanto
que o termo auditoria operacional sé aparece quatro vezes na Resolucdo: uma delas no
sumario ¢ outra em nota de rodapé. A Resolucdo classifica auditoria quanto a finalidade e
quanto a previsibilidade. No que tange a finalidade a auditoria pode ser de regularidade ou
operacional (ou de desempenho).

A auditoria de regularidade verifica a legalidade dos atos de natureza contabil,
financeira, or¢amentéria e patrimonial praticados pelos o6rgdos e entidades da administragdo
do estado de Rondonia e municipios, e também as aplicagdes de recursos publicos por
entidades de direito privado.

A auditoria operacional, ou de desempenho, avalia atividades, projetos, programas e
acdes governamentais, bem como entidades e oOrgdos publicos quanto a aspectos de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, com objetivo de contribuir para o melhor
desempenho da gestdao publica.

Sdo essas as disposi¢des normativas que regulamentam a realizagdo de auditoria

operacional no &mbito do Tribunal de Contas do Estado de Rondénia.
3.4.3 Selecao de Processos de Auditoria Operacional do TCE-RO para comparacao
Definido o parametro adequado para verificar se a auditoria operacional realizada

pelos tribunais de contas pode, efetivamente, contribuir para o aperfeigoamento da gestdo

publica, e demonstrada a legislacdo que trata essa modalidade de auditoria no Tribunal de
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Contas do Estado de Rondodnia, passa-se a descrever a forma de selecdo de auditorias
realizadas pela Corte de Contas para serem analisadas em conformidade com os parametros
estabelecidos anteriormente.

A escolha das auditorias analisadas pautou-se em pesquisa realizada nos Relatorios de
Atividades do TCE-RO. Para isso, verificou-se a quantidade de auditorias operacionais feitas
pelo Tribunal dos anos 2012 a 2015.

A figura que segue demonstra como acessar tais relatorios no enderego eletronico do

Tribunal de Contas do estado de Rondonia:

Figura 9: Acesso aos Relatorios Anuais de Atividade

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia

Tal recorte temporal estd fundamentado na informagdo oriunda da experiéncia do
Government Accountability Office (GAO), de que a maior parte das deliberagdes ¢é
implementada em até trés anos apos a realizagdo da auditoria. Assim, a analise de processos
de 2012 a 2015 possibilita o estudo do monitoramento de auditorias em diferentes estagios de
cumprimento das determinacdes.

O Quadro 10, seguinte, sintetiza o quantitativo de auditorias operacionais realizadas
pelo TCE-RO no periodo mencionado, segundo informagdes extraidas dos Relatorios Anuais

de Atividades:
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Quadro 10: Quantitativo de auditorias operacionais realizadas

Ordem Ano Quantidade de auditorias
01 2012 01
02 2013 05
03 2014 0
04 2015 08
Total 14

Fonte: elaborado pelo autor com informagdes extraidas dos Relatorios Anuais de Atividades de 2012 a 2015.

Com base no quantitativo encontrado buscou-se, por meio de pesquisa no endereco

eletronico do Tribunal (www.tce.ro.gov.br), clicando no icone GSA (Google Search

Appliance), a identificacdo dos processos nos quais as auditorias operacionais foram
realizadas. Registre-se que o nimero encontrado diverge da informagdo obtida na consulta
dos Relatérios Anuais de Atividades, uma vez que o GSA aponta a existéncia de 09 (nove)
processos de auditoria e o quantitativo indicado nos relatdrios citados indica a realizagdo de
11 (onze).

A figura adiante indica como acessar o GSA no enderego eletronico do Tribunal de

Contas do estado de Rondonia:

Figura 10: Acesso ao GSA

Fonte: Tribunal de Contas do Estado de Ronddnia


http://www.tce.ro.gov.br/
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O Quadro 11, que segue, aponta o numero do processo ¢ do objeto de auditoria

governamental fiscalizado, separado por ano de autuagdo do processo.

Quadro11: Identificag@o dos processos de auditoria operacional analisados

Ordem

Ano de
Autuacio

Numero do
Processo

Objetivo /Finalidade da Fiscalizacao

01

2012

4435/12

Averiguar o cumprimento da Decisdao n°. 340/2011, proferida
pelo Egrégio Plenario do Tribunal de Contas do Estado de
Rondodnia, que determinou a implantacdo do Sistema Integrado
de Informatiza¢do do Ambiente Hospitalar (HOSPUB).

02

03

2013

1756/13

Identificar os principais problemas que afetam a qualidade e a
cobertura do ensino médio no estado de Ronddnia, bem como
avaliar as ag¢des governamentais que procuram eliminar ou
mitigar os problemas identificados.

3099/13

Avaliar a governanga ambiental das areas estaduais protegidas
de Rondénia, identificando riscos e oportunidades de melhoria,
por meio da avaliag@o das condi¢des normativas, institucionais e
operacionais necessarias ao alcance da missdo para a qual as
unidades de conservagao foram criadas.

04

05

2014

3655/14

Conhecer ¢ avaliar as condi¢des de governanga da Secretaria de
Seguranca, Defesa e Cidadania do estado de Rondénia, quanto a
capacidade e habilidade para implementar a Politica Nacional de
Seguranca Publica.

3989/14

Avaliar se a gestdo exercida sobre a aten¢do basica de satide esta
alinhada com a Politica Nacional de Atengdo Basica e as boas
praticas de governanga, identificando oportunidades de melhoria
que contribuam para o aperfeigoamento da gestdo desse nivel de
atengdo para o sistema de saude.

06

07

08

09

2015

1264/15

3721/15

3723/15

Identificar os principais problemas que afetam a melhora da
arrecadacdo da receita estadual, principalmente no tocante ao
ICMS.

4613/15

Avaliar a qualidade e a disponibilidade das instalagdes e
equipamentos das escolas publicas de ensino fundamental.

Fonte: elaborado pelo autor

Passa-se a analise individual de cada processo de auditoria operacional constante no

Quadro 11.
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4. ANALISE E PROPOSTA DE INTERVENCAO

Rememorando os objetivos do presente trabalho, percebe-se que o primeiro objetivo
especifico (enumerar as principais etapas ou ciclos de uma auditoria operacional com foco no
aperfeicoamento de politicas publicas regionais) foi atingido no momento em que foram
definidos pardmetros de avaliacdo presentes no subitem 3.4.1.5, estudados e definidos no
subitem 3.4.1.

Passa-se a discorrer, na sequéncia, sobre o alcance do segundo e terceiro objetivos
especificos, que se referem ao estudo dos aspectos relevantes para o €xito de uma auditoria
operacional em face dos procedimentos adotados no organismo de contas pesquisado e na
proposta de medidas procedimentais para inovacao nas praticas de auditoria operacional

visando a modernizag¢ao das politicas publicas regionais.

4.1 Analise dos processos selecionados

Pela leitura dos objetivos ou finalidades das auditorias operacionais constantes do
Quadro 11 percebe-se que duas abordam politicas publicas relacionadas a saude; duas tratam
de temas educacionais; trés versam sobre arrecadagdo (receita publica); uma cuida de tema
relacionado ao meio ambiente (unidades de conservagao) e uma sobre seguranga publica.

Percebe-se, também, que as politicas publicas ligadas as areas auditadas podem ser
beneficiadas com a realizacdo das auditorias operacionais e passam a agregar maior valor a
vida dos cidaddos. Por isso, a realizagdo de uma auditoria operacional possibilita a melhoria
na prestacdo de servigos publicos e o aperfeicoamento das politicas publicas em prol da
sociedade.

Ressalta-se que apenas os relatdrios técnicos sdo objetos de andlise, uma vez que
apesar de terem sua elaboragdo pautada na matriz de achados, devem discorrer e registrar
suscintamente todas as informag¢des que foram eleitas como parametros. Além do relatério, os
acorddos e decisdes disponiveis por meio de consulta no icone GSA (Google Search
Appliance), no endereco eletronico do TCE-RO, também sao analisados.

Importante registrar que o fundamento tedrico do estudo de cada processo foi
desenvolvido no subitem 3.4.1, onde foram levantadas e examinadas as boas praticas

nacionais e internacionais de auditoria, que serviram de suporte a elaboragdo do quadro 9,
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contido no subitem 3.4.1.5 desse trabalho, que apresenta os parametros utilizados para avaliar
0s processos do organismo pesquisado.

Passa-se, em seguida, a analise dos processos selecionados.

4.1.1 Processo n°® 4453/12

O processo em questdo foi autuado como auditoria de revisao para verificar o
cumprimento do disposto na Decisao n® 340/2011, proferida nos autos do processo n°
3682/2011. Constata-se que, de fato, a auditoria operacional foi tratada no processo n°
3682/2011, cujo objetivo era comparar os custos do sistema de gestdo hospitalar oneroso,
adotado no Estado (o SINPLES) com o sistema de gestdo hospitalar gratuito, fornecido pelo
Ministério da Saude, o HOSPUB.

Verifica-se, assim, que o processo n° 4453/12, que foi autuado como auditoria de
revisdo e que o relatdrio anual de atividades de 2012 informou ser auditoria operacional ¢, em
verdade, um monitoramento, ficando, portanto, prejudicada a anélise quanto aos parametros
relacionados ao planejamento, execug¢do e relatorio de auditoria. Como definido
anteriormente, a fase de monitoramento da auditoria operacional ¢ adequada quando constar
de relatério autonomo com mengdo ao plano de acdo elaborado pelo gestor e ao
acompanhamento do cumprimento das recomendagoes.

No caso concreto constata-se que o processo n® 4453/12 constitui-se um processo
autonomo de monitoramento e que acompanha, minuciosamente, o cumprimento das
determinagdes proferidas no processo de auditoria operacional, contudo, ndo se observou a
elaboragdo do plano de acdo pelo gestor do 6rgdo fiscalizado, apesar do excepcional nivel de
detalhamento das determinag¢des. De qualquer forma, quanto ao monitoramento a auditoria se

adequa parcialmente ao paradigma adotado.

4.1.2 Processo n ° 1756/13

O processo em andlise foi autuado com o objetivo de identificar os principais
problemas que afetam a qualidade e a cobertura do ensino médio no estado de Rondonia, bem
como avaliar as acdes governamentais que procuram eliminar ou mitigar os problemas

identificados.
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Quanto ao planejamento de auditoria verifica-se que foi realizada em decorréncia do
Acordo de Cooperagdao Técnica firmado entre os Tribunais de Contas Brasileiros, a
Associacdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON) e o Instituto Rui
Barbosa (IRB). A celebragao de tais instrumentos encontra respaldo no plano estratégico e no
planejamento anual de auditorias do Tribunal.

Considerou-se o risco para a selecdo do objeto de auditoria. Assim, todas as
caracteristicas que apontam para uma fase de planejamento macro, ou seleg¢ao, termo utilizado
no Manual de Auditoria Operacional do TCU, relacionadas a escolha do objeto de auditoria
de modo adequado, estdo contempladas no processo.

Quanto ao planejamento da propria auditoria, a constatagcdo da elaboracdo da matriz de
planejamento aponta para a adequag¢dao do procedimento ao modelo proposto. Quanto ao
planejamento, tanto no aspecto macro, ou selecdo que envolve o planejamento estratégico, o
plano anual de auditoria e uma matriz de risco, com o fim de escolher o objeto da auditoria
como no que tange ao planejamento da auditoria propriamente dito, apos a escolha do objeto,
essa auditoria estd plenamente adequada ao paradigma adotado.

Em relagdo a execugdo da auditoria constata-se que o relatério foi estruturado e
registra pontualmente os achados, o que aponta para a elaboracdo da matriz de achados. Dessa
forma, quanto a execu¢do essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado. No
que diz respeito ao relatorio de auditoria observa-se que ele registra as respostas as questoes
de auditoria, os achados e as recomendagdes. Deu-se ao trabalho muita publicidade e a ampla
divulgacdo, por isso, quanto ao relatorio essa auditoria estd plenamente adequada ao
paradigma adotado.

No que tange ao monitoramento, ndo se constatou a existéncia de um processo
autonomo para o acompanhamento do cumprimento das determinagdes ou recomendagdes; e
apesar de o Plenario do TCE-RO no julgamento desse processo haver determinado
expressamente a elaboracdo do plano de a¢do do gestor, ndo se logrou €xito na tentativa de
encontra-lo em consulta no GSA da Corte de Contas. Assim, quanto a0 monitoramento, a

auditoria ndo se adequa ao paradigma adotado.

4.1.3 Processo n° 3099/13

O processo em andlise foi autuado com o objetivo de avaliar a governanga ambiental

das areas estaduais protegidas de Ronddnia, identificando riscos e oportunidades de melhoria
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com a avaliacdo das condigdes normativas, institucionais e operacionais necessarias ao
alcance da missdo para a qual as unidades de conservagdo foram criadas.

Quanto ao planejamento de auditoria verifica-se que se trata de uma inédita auditoria
operacional, coordenada pelo Tribunal de Contas da Unido-TCU em parceria com oS
Tribunais de Contas dos Estados da Amazonia Legal, TCEs de Rondonia, Acre, Amapa,
Amazonas, Para, Roraima, Tocantins, Mato Grosso e Maranhdo, com intuito de avaliar se
existem as condi¢cdes normativas institucionais € operacionais necessarias para que as
unidades de conservagdo do Bioma Amazdnia atinjam os objetivos para os quais foram
criadas, identificando gargalos e oportunidades de melhoria, bem como boas praticas que
contribuam para o aperfeigoamento da gestdo dessas areas protegidas.

A realizacdo de fiscalizacdo conjunta encontra respaldo no plano estratégico e no
planejamento anual de auditorias do Tribunal. Foi considerado o risco para a sele¢do do
objeto de auditoria. Assim, todas as caracteristicas que apontam para uma fase de
planejamento macro, ou sele¢do, termo utilizado no Manual de Auditoria Operacional do
TCU, relacionadas a escolha do objeto de auditoria de forma adequada, estdo contempladas
no processo.

Quanto ao planejamento da propria auditoria, a constatagdo da elaboragdo da matriz de
planejamento aponta para a adequacao do procedimento ao modelo proposto, portanto, quanto
ao planejamento, tanto no aspecto macro, ou selecdo que envolve o planejamento estratégico,
o plano anual de auditoria e uma matriz de risco, com o fim de escolher o objeto da auditoria,
como no que tange ao planejamento da auditoria, propriamente dito, apds a escolha do objeto,
essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado.

Em relagdo a execug¢do da auditoria, constata-se que o relatorio foi estruturado e
registra os achados de auditoria, o que aponta para a elabora¢do da matriz de achados. Dessa
forma, quanto a execucdo essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado.

No que diz respeito ao relatorio de auditoria, observa-se que ele registra as respostas
as questdes de auditoria, os achados e as recomendacdes. Deu-se ao trabalho muita
publicidade e ampla divulgacdo, por isso, quanto ao relatdrio essa auditoria estd plenamente
adequada ao paradigma adotado.

No que tange ao monitoramento, ndo se constatou a existéncia de um processo
autdbnomo para o acompanhamento do cumprimento das determinagdes ou recomendagdes, 0
que estd sendo feito nos autos do mesmo processo. Também ndo se constatou a entrega do

plano de agdo pelo gestor demandado, porque nao se logrou €xito na tentativa de encontra-lo
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em consulta no GSA da Corte de Contas. Dessa forma, quanto ao monitoramento, a auditoria

se adequa parcialmente ao paradigma adotado.

4.1.4 Processo n° 3655/14

O processo em questdo foi autuado com o objetivo de conhecer e avaliar as condigdes
de governanca quanto a capacidade e habilidade da Secretaria de Seguranca, Defesa e
Cidadania do Estado de Rondbnia para implementar a Politica Nacional de Seguranga
Publica.

Quanto ao planejamento de auditoria verifica-se que se trata de auditoria operacional,
coordenada pelo Tribunal de Contas da Unido com a participagdo da Corte de Contas, visando
avaliar as condi¢des de governanga e de gestdo da SESDEC/RO, assim como a eficiéncia e
eficacia da aplicagdo dos recursos repassados pelo Governo Federal (Senasp) por meio de
conveénios.

A realizacdo de fiscalizagdo conjunta encontra respaldo no plano estratégico e no
planejamento anual de auditorias do Tribunal. Foi considerado o risco para a sele¢do do
objeto de auditoria. Todas as caracteristicas que apontam para uma fase de planejamento
macro, ou selecdo, como no Manual de Auditoria Operacional do TCU, relacionadas a
escolha do objeto de auditoria de modo ideal, estdo contempladas no processo.

Quanto ao planejamento da propria auditoria, a constatacdo da elaboragdao da matriz de
planejamento aponta para a adequacdo do procedimento ao modelo proposto. Assim, quanto
ao planejamento, tanto no aspecto macro, ou selecdo que envolve o planejamento estratégico,
plano anual de auditoria € uma matriz de risco, com o fim de escolher o objeto da auditoria,
como no que tange ao planejamento da auditoria, propriamente dito, apds a escolha do objeto,
essa auditoria estd plenamente adequada ao paradigma adotado.

Em relacdo a execucdo da auditoria verifica-se que o relatorio foi estruturado e registra
os achados de auditoria, o que aponta para a elaboragdo da matriz de achados, portanto,
quanto a execug¢do essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado.

No que diz respeito ao relatorio de auditoria, observa-se que ele registra as respostas
as questdes de auditoria, os achados e as recomendagdes. Deu-se ao relatério muita
publicidade e ampla divulgacao. Por isso, nesse aspecto a auditoria esta plenamente adequada

ao paradigma adotado.
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No que tange ao monitoramento, ndo se constatou a existéncia de um processo
autonomo para o acompanhamento do cumprimento das determinagdes ou recomendagdes, o
que esta sendo feito nos autos do mesmo processo. Nao se constatou a entrega do plano de
acdo pelo gestor responsavel, ja que nao se obteve €xito na tentativa de encontrd-lo em
consulta no GSA da Corte de Contas. Dessa forma, quanto ao monitoramento, a auditoria se

adequa parcialmente ao paradigma adotado.

4.1.5 Processo n° 3989/14

O processo em questdo foi autuado com o objetivo de avaliar se a gestdo exercida na
Atengao Basica de Saude esta alinhada com a Politica Nacional de Atengdo Basica e as boas
praticas de governanga, identificando oportunidades de melhoria que contribuam para o
aperfeicoamento da gestdo desse nivel de atencdo para o sistema de satde.

Quanto ao planejamento de auditoria verifica-se que se trata de auditoria operacional
coordenada pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em parceria com os Tribunais de Contas
dos estados e de municipios, com intuito de avaliar a qualidade da prestacdo na Atengao
Basica a Saude (AB), visando atender ao Acordo de Cooperacdo Técnica celebrado entre os
Tribunais de Contas do Brasil, Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas Brasileiros
e Instituto Rui Barbosa.

A realizagdo de fiscalizagdo conjunta encontra respaldo no plano estratégico e no
planejamento anual de auditorias do Tribunal. Foi considerado o risco para a selegdo do
objeto de auditoria. Todas as caracteristicas que apontam para uma fase de planejamento
macro (ou selecdo, como no Manual de Auditoria Operacional do TCU) relacionadas a
escolha do objeto de auditoria de forma ideal, estdo contempladas no processo.

Quanto ao planejamento da propria auditoria, a constatacdo da elaborag¢do da matriz de
planejamento aponta para a adequagdo do procedimento ao modelo proposto. Assim, quanto
ao planejamento, tanto no aspecto macro (ou selecdo, que envolve o planejamento estratégico,
o plano anual de auditoria e uma matriz de risco, com o fim de escolher o objeto da auditoria)
como no que tange ao planejamento da auditoria, propriamente dito, apds a escolha do objeto,
essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado.

Em relacdo a execugdo da auditoria verifica-se que o relatorio foi estruturado e registra
os achados de auditoria, o que aponta para a elaboracdo da matriz de achados. Deste modo,

quanto a execug¢do essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado. No que diz
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respeito ao relatério de auditoria observa-se que ele registra as respostas as questdes de
auditoria, os achados e as recomendag¢des. Deu-se ao trabalho muita publicidade e ampla
divulgacdo. Por isso, quanto ao relatorio essa auditoria estd plenamente adequada ao
paradigma adotado.

No que tange ao monitoramento, ndo se constatou a existéncia de um processo
autonomo para o acompanhamento do cumprimento das determinagdes ou recomendagdes, o
que esta sendo feito nos autos do mesmo processo. Nao se constatou a entrega do plano de
acdo pelo gestor (es) demandado (s), pois ndo se logrou €xito na tentativa de encontra-lo em
consulta no GSA da Corte de Contas. Dessa forma, quanto ao monitoramento a auditoria se

adequa parcialmente ao paradigma adotado.

4.1.6 Processos n° 01264/15, 03721/15 e 03723/15

Os processos em questdo foram autuados com o objetivo de identificar os principais
problemas que afetam a arrecadacdo da receita estadual, principalmente no tocante ao ICMS,
e avaliar as agdes governamentais que procuram eliminar ou mitigar os problemas
encontrados. A complexidade do objeto exigiu que os trabalhos fossem divididos em eixos
orientadores, de modo que no processo:

e n°01264/15 - abordou-se a problematica relativa a rentincia de receitas;
e n° 03721/15- tratou-se da infraestrutura e gestio da administra¢do tributaria e

fazendaria do estado de Rondonia; e

e n° 03723/15- analisou-se a adequagdo do ambiente de Tecnologia de Informagéo (TT)
da Secretaria de Financas do Estado de Rondonia.

Em rela¢do ao planejamento de auditoria verifica-se que todas as caracteristicas que
apontam para uma fase de planejamento macro ou selegdao, como no Manual de Auditoria
Operacional do TCU, relacionadas a escolha do objeto de auditoria de forma ideal, estdo
contempladas no processo.

Quanto ao planejamento da propria auditoria, a constatacdo da elaboragdo da matriz de
planejamento aponta para a adequacao do procedimento ao modelo proposto. Assim, quanto
ao planejamento, tanto no aspecto macro ou sele¢do, que envolve o planejamento estratégico,
o plano anual de auditoria e uma matriz de risco, com o fim de escolher o objeto da auditoria,
como no que tange ao planejamento da auditoria, propriamente dito, apds a escolha do objeto,

essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma adotado.
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Em relacdo a execugdo da auditoria, verifica-se que o relatorio foi estruturado e
registra os achados de auditoria, o que aponta para a elabora¢do da matriz de achados,
portanto, quanto a execu¢ao essa auditoria estd plenamente adequada ao paradigma adotado.

No que diz respeito ao relatério de auditoria, observa-se que ele registra as respostas
as questdes de auditoria, os achados e as recomendagdes. Deu-se ao trabalho muita
publicidade e ampla divulgagdo. Por isso, quanto ao relatério essa auditoria estd plenamente
adequada ao paradigma adotado.

No que tange ao monitoramento, a analise de tal etapa ficou prejudicada em razdo de os
prazos fixados para elaboragdo dos planos de acdo estarem em curso. Por esse motivo, ainda nao

foram concluidos e entregues ao Tribunal.

4.1.7 Processo n° 4613/15

O processo em questdo foi autuado com o objetivo de avaliar a qualidade e a
disponibilidade das instalagdes e equipamentos das escolas publicas de ensino fundamental no
ambito do estado de Rondonia.

Quanto ao planejamento de auditoria verifica-se que foi realizada em parceria com
Tribunal de Contas da Unido e com os demais Tribunais de Contas do Brasil, tendo como
objetivo geral avaliar a qualidade e a disponibilidade das instalacdes e equipamentos das
escolas publicas de ensino fundamental na rede publica estadual e municipal no ambito do
estado de Rondonia.

A celebracdo de tais instrumentos encontra respaldo no plano estratégico e no
planejamento anual de auditorias do Tribunal. Foi considerado o risco para a sele¢do do
objeto de auditoria. Assim, todas as caracteristicas que apontam para uma fase de
planejamento macro (ou selecdo, como no Manual de Auditoria Operacional do TCU)
relacionadas a escolha do objeto de auditoria de modo adequado, estdo contempladas no
processo.

Em se tratando do planejamento da propria auditoria, a constatagdo da elaboracdo da
matriz de planejamento aponta para a adequag¢do do procedimento ao modelo proposto.
Assim, quanto ao planejamento, tanto no aspecto macro (ou selecdo, que envolve o
Planejamento estratégico, o plano anual de auditoria e uma matriz de risco, com o fim de

escolher o objeto da auditoria) como no que tange ao planejamento da auditoria propriamente
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dito, apés a escolha do objeto, essa auditoria esta plenamente adequada ao paradigma
adotado.

Em relagdo a execugdo da auditoria, constata-se que o relatorio foi estruturado e
registra pontualmente os achados de auditoria, o que aponta para a elaboragdo da matriz de
achados. Dessa forma, quanto a execugdo essa auditoria estd plenamente adequada ao
paradigma adotado.

No que diz respeito ao relatorio de auditoria observa-se que ele registra as respostas as
questdes de auditoria, os achados e as recomendagdes. Deu-se ao trabalho muita publicidade e
a ampla divulgacdo. Por isso, quanto ao relatorio essa auditoria estd plenamente adequada ao
paradigma adotado.

No que tange ao monitoramento, ndo se constatou a existéncia de um processo
autonomo para o acompanhamento do cumprimento das determinagdes ou recomendagdes;
ndo se constatou a elaboracdo do plano de agdo do gestor (es) e também ndo se logrou éxito
na tentativa de encontra-lo em consulta no GSA da Corte de Contas. Assim, quanto ao
monitoramento, a auditoria ndo se adequa ao paradigma adotado.

O Quadro 12, a seguir, sintetiza a analise efetuada.

Quadro12 - Resumo da Analise
Nimero do | Objetivo /Finalidade da Fiscalizacao. Adequacio ao parimetro adotado
Processo

Averiguar o cumprimento da Decisdo n°.
340/2011, proferida pelo Egrégio Plenario do | Planejamento: analise prejudicada;
Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, que | Execuc¢do: analise prejudicada;
determinou a implantacdo do Sistema Integrado de | Relatério: analise prejudicada; e
Informatizagio ~ do  Ambiente = Hospitalar | Monitoramento: atende parcialmente.
(HOSPUB).

Identificar os principais problemas que afetam a
qualidade e a cobertura do ensino médio no estado
1756/13 de Rondoénia, bem como avaliar as agdes
governamentais que procuram eliminar ou mitigar
os problemas identificados.

Avaliar a governanga ambiental das areas
estaduais protegidas de Rondonia, identificando
riscos e oportunidades de melhoria, por meio da
3099/13 avalia¢do das condi¢des normativas, institucionais
¢ operacionais necessarias ao alcance da missdo
para a qual as unidades de conservagdao foram
criadas.

Conhecer ¢ avaliar as condi¢des de governanga da
Secretaria de Seguranga, Defesa e Cidadania do
3655/14 Estado de Rondonia, quanto a capacidade e
habilidade para implementar a Politica Nacional
de Seguranca Publica.

Avaliar se a gestdo exercida sobre a atencdo | Planejamento: atende adequadamente;
basica de saude estd alinhada com a Politica | Execu¢do: atende adequadamente;

4435/12

Planejamento: atende adequadamente;
Execucio: atende adequadamente;
Relatério: atende adequadamente; e
Monitoramento: ndo atende.

Planejamento: atende adequadamente;
Execucao: atende adequadamente;
Relatério: atende adequadamente; e
Monitoramento: atende parcialmente.

Planejamento: atende adequadamente;
Execucio: atende adequadamente;
Relatério: atende adequadamente; e
Monitoramento: atende parcialmente.

3989/14
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Nacional de Atencdo Basica e as boas praticas de | Relatério: atende adequadamente; e

governanga, identificando oportunidades de | Monitoramento: atende parcialmente.
melhoria que contribuam para o aperfeigoamento
da gestdo desse nivel de aten¢do para o sistema de

saude.
1264/15 Identificar os principais problemas que afetam a | Planejamento: atende adequadamente;
3721/15 melhora da arrecadacdo da receita estadual, | Execucdo: atende adequadamente;
principalmente no tocante ao ICMS. Relatério: atende adequadamente; e
3723/15 . Lo o
Monitoramento: andlise prejudicada.
Avaliar a qualidade e a disponibilidade das | Planejamento: atende adequadamente;
4613/15 instalagdes e equipamentos das escolas publicas | Execucfo: atende adequadamente;

de ensino fundamental. Relatério: atende adequadamente; e
Monitoramento: ndo atende.

Fonte: elaborado pelo autor

4.2 Propostas de Intervencao

A andlise empreendida permite concluir que existe um consideravel espago para
inovacdo e aperfeicoamento no que se refere a realizacdo de auditorias operacionais pelo
Tribunal de Contas do estado de Rondonia.

A primeira oportunidade de inovagdo e aperfeicoamento ¢ a elaboracao de norma
propria que regule o planejamento, a execu¢do, o relatério e o monitoramento de auditorias
operacionais. A despeito dessa necessidade, ¢ importante registrar que o Manual de Auditoria
do Tribunal de Contas do Estado de Rondonia, aprovado pela Resolucao n° 177, de 2015,
apesar de ndo abordar especificamente a realizacdo de auditorias operacionais oferece
subsidios importantes para realizacdo desse tipo de auditoria, pois trata adequadamente das
fases de planejamento, execugdo e relatorio de auditoria. A norma bdsica, entretanto, ndo
prevé, de forma alguma, a realizacdo de monitoramento, que permite, segundo o Manual de
Auditoria Operacional (2010): verificar a implementagdo das recomendagdes; demonstrar, de
forma analitica, o beneficio efetivo decorrente da implementacdo; e medir a relagdo
custo/beneficio da auditoria.

Outra possibilidade de aperfeigoamento esta relacionada a publicidade e ampla
divulgacdo dos relatorios de auditoria. Apesar de se registrar que os relatdrios estdo tendo um
nivel de publicidade adequado, entende-se que para o melhor exercicio da cidadania, principio
fundamental, assim como a accountability da new public management, é necessario que toda
auditoria operacional gere um sumario executivo elaborado de forma objetiva e em linguagem
acessivel a todo e qualquer cidadao.

Além da linguagem objetiva e acessivel, o sumario executivo devera destacar o papel

de cada orgdo no ciclo da politica publica objeto da auditoria, bem como apontar as
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autoridades competentes para executar as determinagdes e recomendagdes contidas no
relatorio de auditoria, o que permite o fortalecimento do exercicio da accountability.

Ainda em relagdo ao sumario executivo, ¢ indispensavel que ele seja distribuido e
divulgado de forma ampla e irrestrita, para que seu conteido se torne objeto de discussao da
sociedade civil organizada.

Isso possibilitara o acompanhamento, por parte da sociedade, das atividades
desenvolvidas pelo Tribunal de Contas e pelos administradores publicos em prol do
aperfeigoamento e da modernizagao das politicas publicas.

No tocante a analise dos processos € necessario repisar que foram verificadas sete
auditorias operacionais, instrumentalizadas em nove processos, ja que os processos n°
1264/15, 3721/15 e 3723/15 referem-se, todos, a auditoria realizada com o objetivo de
identificar os principais problemas que afetam a melhoria da arrecadagdo da receita estadual,
principalmente no tocante ao ICMS.

E interessante registrar que, das sete auditorias, cinco foram auditorias operacionais
conjuntas coordenadas pelo Tribunal de Contas da Unido, ou seja, aproximadamente 71 % das
auditorias operacionais realizadas pelo Tribunal de Contas do estado de Rondonia, de 2012 a
2015, tiveram seu objeto definido pelo TCU. Isso aponta para a necessidade de reflexdo a
respeito da necessidade de realizacdo de auditorias operacionais que tenham seus objetivos
definidos em razdo de peculiaridades regionais.

Quanto ao parametro relativo as fases de planejamento, execucdo e relatdrio, com
exce¢do do processo n°® 4435/12, que trata de um monitoramento e ndo de uma auditoria
operacional, em todos os processos verificou-se a aderéncia total ao paradigma pré-definido.
O mesmo ndo pode se afirmar em relacdo a fase de monitoramento. Nesse caso apenas o
processo n® 4435/12 representa o monitoramento em processo autonomo de uma auditoria
realizada em outro processo. Nos demais casos o acompanhamento, quando existiu, foi
executado no mesmo processo de auditoria operacional.

Nao se identificou a apresentacdo do plano de acdo em nenhum dos processos
analisados, o que dificultou as a¢des de monitoramento. Nesse aspecto, o TCE-RO pode
evoluir bastante refor¢ando a necessidade absoluta da apresentacdo dos planos de agdo para
dar cumprimento as determinagdes que devem ser objeto de acompanhamento em processo
autdonomo.

O plano de agdo deve ser elaborado de forma a prever, passo a passo, as acdes que

devem ser adotadas para que se consiga cumprir as determina¢des e recomendagdes
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constantes do relatorio. Ele deve indicar a fonte orcamentdria dos recursos que serdo
utilizados para a execu¢do do plano de acdo, bem como deve apontar o prazo fixado e a
autoridade responsavel pela pratica de cada agdo constante no plano.

A guisa de conclusdo, afirma-se que as oportunidades de aperfeicoamento e inovagdo
na realizacdo de auditorias operacionais pelo TCE-RO se resumem na necessidade de
elaboracdo de manual de auditoria operacional préprio e de: 1) elaborar sumarios executivos
referentes a cada auditoria operacional realizada, com vistas a privilegiar os principios
orientadores da new public management, em especial a cidadania e a accountability; ii)
considerar a possibilidade da realiza¢do de auditorias operacionais, que tenham como objeto
politicas publicas regionais; e iii) dar maior efetividade ao monitoramento, em especial,

reforcando a importancia da elaboracdo do plano de a¢do pelos gestores envolvidos.
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5 CONCLUSOES E CONTRIBUICAO

O presente estudo teve como objetivo principal estudar as fases da realizagdao de
auditorias operacionais realizadas pelo Tribunal de Contas do Estado de Rondonia para
alavancar a modernizagdo de politicas publicas regionais sob a perspectiva da new public
management, partindo do pressuposto que as politicas publicas regionais podem ser
modernizadas e aperfeicoadas com a realizacdo de auditorias operacionais. Com base na
literatura especializada, o estudo abordou conceitos relacionados ao Estado, ao Governo, a
administragao publica e aos seus modelos tedricos.

Ainda em relagdo a parte tedrica, a pesquisa apontou as principais diferengas entre os
modelos tedricos da administragdo publica, o estagio atual da new public management ¢ o
public service orientation (PSO) como o modelo tedrico mais adequado ao aperfeicoamento
das politicas publicas e servicos correlatos, sob a otica da cidadania, da equidade, da
transparéncia e da accountability.

A pesquisa tratou da definicdo de politica e de politica publica, demonstrando, com
base em autores internacionais € nacionais, as caracteristicas e os tipos de politicas publicas,
além da tematica afeta ao ciclo de politicas publicas. Na sequéncia, demonstrou como a
gestdo financeira e orcamentaria afeta a administragdo publica e as politicas publicas. Ao fim
da exposicao teorica abordou também o conceito de auditoria, sua tipologia, fases e conceitos
correlatos.

No estudo em questdo se definiu que a correlacdo existente entre auditoria operacional
e o aperfeicoamento de politica publica seria melhor demonstrada em um estudo de caso
realizado no Tribunal de Contas do Estado de Rondonia.

Este estudo se caracteriza por ser uma pesquisa aplicada, qualitativa e explicativa. No
que tange aos procedimentos utilizou-se, como ja mencionado, o estudo de caso baseado em
levantamento bibliografico e documental. Os dados foram estudados por meio da técnica de
analise de contetdo.

Quanto ao detalhamento da pesquisa, apontou-se a necessidade de se elaborar um
parametro de boas praticas nacionais e internacionais de auditoria operacional com base no
levantamento documental e bibliografico realizado. Na sequéncia verificaram-se as normas de
auditoria operacional existentes no TCE-RO e selecionaram-se os processos dessa modalidade
de auditoria para analisar o nivel de aderéncia desses processos ao parametro elaborado

anteriormente.
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O primeiro objetivo especifico foi alcangado quando se apontou, no subitem 3.4.1 as
etapas ou ciclos de auditoria operacional com foco no aperfeigoamento de politicas publicas
regionais.

O segundo objetivo especifico foi atingido por ocasido da analise dos processos de
auditoria operacional efetuadas pelo organismo pesquisado, oportunidade na qual se verificou
se os procedimentos adotados se coadunam com as boas praticas nacionais e internacionais
identificadas, nos termos do subitem 4.1, cujo resultado contribuiu para a consecuc¢ao do
terceiro objetivo especifico, com a sugestdo de medidas para inovacdo nas praticas de
auditoria operacional visando a modernizacao das politicas publicas regionais.

Da andlise de nove processos selecionados chegou-se a oportunidades de
aperfeicoamento na atuagao do Tribunal de Contas do estado de Ronddénia quando da
realizagdo de auditorias operacionais com vistas ao aperfeicoamento ¢ a modernizagao de
politicas publicas regionais.

Conclui-se, com base na analise documental realizada, que as oportunidades de
aperfeicoamento e inovacdo na realizacdo de auditorias operacionais pelo TCE-RO se
resumem na necessidade de elaborar o manual de auditoria operacional préprio; elaborar
sumarios executivos referentes a cada auditoria operacional realizada, com vistas a privilegiar
os principios orientadores da new public management, em especial a cidadania e a
accountability;
considerar a possibilidade da realizagdo de auditorias operacionais que tenham como objeto
politicas publicas regionais; e dar maior efetividade ao monitoramento, em especial,
reforgando a importancia da elaboracao do plano de acao pelos gestores envolvidos.

Tais medidas sdo capazes de contribuir para o aperfeicoamento e para a modernizagao

das politicas publicas regionais.
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