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RESUMO

Este capitulo faz uma andlise da atuacdo dos Tribunais de Contas quanto a avaliacdo de politicas
publicas. As auditorias operacionais ou de desempenho realizadas pelos Tribunais de Contas —
drgdos de controle externo — abrangem diversas areas, programas e 6rgaos governamentais,
gerando determinagbes e recomendages aos 6rgdos avaliados. Procedeu-se uma revisdo acerca
dos aspectos e das aplicagbes de auditorias operacionais nos contextos internacional e nacional.
Por fim, discorreu-se quanto a realizacdo de auditorias operacionais no Brasil, especificamente nas
areas de salde, educacdo, seguranca publica e infraestrutura.
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ABSTRACT

This chapter analyzes the performance of the Account Courts in the evaluation of public policies.
The value for money or performance audits performed by the Account Courts — external control
bodies — cover several areas, programs and government agencies, generating determinations and
recommendations to the institutions evaluated. A review was made of the aspects and applications
of performance audits in the international and national contexts. Finally, it was discussed the
accomplishment of operational audits in Brazil, specifically in the areas of health, education, public
security and infrastructure.
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1 INTRODUCAO

O ambito de atuagio dos Tribunais de Contas nio se restringe aos aspectos legais
e financeiros, mas abrange a propria operagio dos 6rgaos publicos no exercicio de
suas atividades finalisticas. A Constituicao Federal (CF) expressamente estabeleceu
tal competéncia para avaliar politicas publicas. E, obviamente, uma atividade em
que essas institui¢oes nao agem com exclusividade (como no caso de julgamento
de contas), uma vez que institutos de pesquisa, universidades e qualquer entidade
ou pessoa pode avaliar determinada politica publica.

A especificidade do Tribunal de Contas é que ele faz determinagées e recomen-
dagdes aos 6rgaos avaliados. Determinagoes nos casos em que certos dispositivos
legais estejam sendo desobedecidos e recomendagoes quando, embora nio haja
obrigatoriedade legal para se realizar certo procedimento, o Tribunal de Contas
avaliar a oportunidade de adoté-lo. E, ao fazé-lo, a responsabilidade do gestor em
nao adotar determinada recomendacio do Tribunal de Contas da Uniao (TCU) —
no caso de gestor federal — ou de um Tribunal de Contas Estadual (TCE) — no caso
de gestor estadual — aumenta muito. Ele tende a ter que justificar com bastante
cuidado a nio adogio de recomendagio do 6rgio de controle, notadamente se
os resultados finalisticos ndo forem satisfatérios. Ou seja, ndo se trata de mera
sugestdo, como a que um instituto de pesquisa procede ap6s avaliar determinada
politica, mas de um documento emitido por érgio de controle que, se nao chega,
nesses casos, a ter forca cogente, obriga os gestores a terem muito mais cuidado
para fundamentar a razdo de nio se adotar as recomendagoes.

Os Tribunais de Contas sao instituigoes muito particulares. Como o nome
indica, sdo 6rgaos que realizam julgamentos, por isso sao tribunais. Julgam contas,
aplicam sang6es. Mas, ao contrério dos tribunais do Poder Judicidrio, também sao
6rgaos de fiscalizacio. Por isso agem por impulso préprio, ao contrdrio do Poder
Judicidrio, que s6 atua apds provocagio das partes ou do Ministério Pablico. Assim,
o Tribunal de Contas pode de oficio avaliar qualquer programa ou érgio governa-
mental que entenda conveniente, respeitando as especificidades de competéncia
da Uniao e dos estados e municipios.

Essa atribui¢io tem sido exercida com bastante desenvoltura. Registram-se
dezenas de auditorias operacionais realizadas todos os anos pelos diversos Tribunais
de Contas do pais. Tém sido avaliados programas de transporte escolar, de merenda
escolar, de qualidade de atendimento de servigos de satde, de seguranca publica,
de funcionamento do sistema prisional, entre inimeros outros.

Nem todos os paises seguem o modelo de Tribunal de Contas como 6érgao de
controle externo. Os de origem anglo-saxa adotam controladorias gerais, 6rgios emi-
nentemente de auditoria, sem competéncia para realizar julgamentos e aplicar san¢oes.
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A experiéncia de auditorias operacionais ou de desempenho (performance audit)
inicia-se com eles, mas foi estendida para os paises que adotam o modelo de Tribunais
de Contas, como Portugal, Franca e Brasil, por exemplo.

Analisa-se, a seguir, em mais detalhes, os fundamentos juridicos da avaliagao de
politicas publicas pelos Tribunais de Contas brasileiros, as dimensoes avaliadas e os
instrumentos disponiveis. Por fim, apresentam-se algumas experiéncias internacionais.

2 0 FUNDAMENTO JURIDICO DA AVALIACAO DE POLITICAS PUBLICAS PELOS
TRIBUNAIS DE CONTAS

O Artigo 71 da CF estabeleceu as competéncias do TCU e o Artigo 75 as estendeu
para os TCEs, cujas respectivas constitui¢oes devem seguir, no que couber,
o determinado para o TCU. Diz, entre outras atribui¢ées, o Artigo 71, inciso IV,

da CF, que compete ao TCU:

realizar, por iniciativa prépria, da Cimara dos Deputados, do Senado Federal, de
Comissao técnica ou de inquérito, inspecdes e auditorias de natureza contdbil, financeira,
or¢amentdria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judicidrio, e demais entidades referidas no inciso II (Brasil,
1988, Artigo 71, inciso IV, grifos dos autores).

O Artigo 70 da CF estabelece que a fiscalizagio engloba as dimensoes da
legalidade, da economicidade e da legitimidade. Nio basta, portanto, avaliar que
determinado gasto publico estd em conformidade com a legislacio, mas cabe verificar
se estd em sintonia com critérios de economia e se atende a anseios legitimos.

E claro que hd sempre espaco para discricionariedade do gestor publico, sendo
vedado ao érgao de controle substitui-lo na tomada de decisoes. Tais decisoes,
contudo, terdo que ser devidamente fundamentadas, nao apenas na lei que autoriza
a despesa, mas no atingimento de objetivos que atendam ao interesse ptblico, o que
lhes confere legitimidade, e que os meios utilizados para alcangar essa finalidade
foram os mais adequados vis-2-vis a outros meios disponiveis, justificando-se
a economicidade.

Com isso, se nao hd nem poderia haver a superagao do administrador ptblico
pelo 6rgao de controle, busca-se afastar o administrador publico arrogante, que toma
decisoes idiossincrdticas, amparadas muitas vezes em autorizagoes legais genéricas.
O administrador publico, ao contrério, deve tomar decisoes que levem em conta
a agregacao de valor para a sociedade (value for money), decisdes devidamente
amparadas nas melhores técnicas, que avaliem custos e beneficios.

O papel dos Tribunais de Contas, por meio de auditorias operacionais devi-
damente autorizadas pela Carta da Republica, ¢é avaliar se tais pardmetros estio
sendo seguidos.
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3 AUDITORIA OPERACIONAL: DEFINICAO

O Tribunal de Contas da Uniao Europeia traz, em seu Manual de Auditoria de
Desempenho, uma defini¢ao que corresponde ao que os Tribunais de Contas também
procuram fazer no Brasil em termos de auditoria operacional.?

A performance audit is an independent, objective and reliable examination of whether
undertakings, systems, operations, programmes, activities or organisations are operating
in accordance with the principles of economy, efficiency and effectiveness, and whether
there is room for improvement (Europe, 2015, p. 7, grifos dos autores).

Nessa definicdo, destaca-se que a auditoria deve ser independente, objetiva
e confidvel. Nao pode ser o préprio interessado, portanto, que deve proceder
a auditoria ou 6rgaos subalternos ou despreparados tecnicamente, sob pena de
nao se atingirem os objetivos de independéncia, objetividade e confiabilidade.
Note-se ainda que a defini¢io destaca se as avaliagoes sobre as agoes, os sistemas,
as operagoes, os programas e as atividades operam de acordo com os principios da
economicidade, eficiéncia e efetividade.

O TCU adota defini¢io quase idéntica.

Auditoria operacional (ANOp) ¢é o exame independente e objetivo da economi-
cidade, eficiéncia, eficicia e efetividade de organizacoes, programas e atividades
governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestdo puiblica

(Brasil, 2010, p. 11).

A economicidade e a eficiéncia sdo estreitamente relacionadas. Para atingir a
primeira, deve-se observar se os custos dos meios utilizados para atingir determinados
fins foram os mais baratos. Claro que nao se pode comparar custos se as finalidades
sao distintas ou se a qualidade dos produtos e servicos alcancados ¢ diferente.
A eficiéncia, por sua vez, relaciona-se também a custos, mas incorpora com mais
énfase o fator tempo. Determinada atividade ou programa serd mais eficiente se
entregar certo produto ou servigo com o menor custo possivel e no menor tempo.
Embora a varidvel tempo possa ser incorporada ao custo, ela é tratada separadamente
para real¢ar sua importincia.

Na economicidade, a auditoria avalia se ndo existiriam outros meios de obter
o mesmo produto ou servi¢o com custos mais baixos. Nesse sentido, analisa-se nao
s6 a higidez do procedimento de contrata¢io, mas se a escolha por determinado
meio foi a mais adequada do ponto de vista de custo, isto é, se ndo existiriam
outros meios que atingiriam o mesmo objetivo a um custo menor. Além disso,
busca-se investigar se os custos sao devidamente monitorados ao longo do processo
de execugio da despesa.

3. Essa definicdo é idéntica a utilizada pela International Organization of Supreme Audit Institutions (Intosai) em seu
manual Fundamental Principles of Performance Auditing, em International Standard of Supreme Audit Institutions (Issai
300) (Intosai, 2015).
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Avalia-se também se os préprios produtos e servigos escolhidos para
alcancar determinado objetivo de politica ptblica sio os mais adequados do
ponto de vista de custo. Por exemplo, se o objetivo de determinada politica
¢ diminuir a taxa de desemprego entre jovens e o produto escolhido para tal
fim foi o treinamento presencial com quarenta horas por semana, a auditoria
pode avaliar se um treinamento a distincia nao teria o mesmo resultado,
mas a um custo menor.

A eficiéncia, como afirmado, relaciona-se muito proximamente & economicidade.
Como se nota, ambas trazem o conceito de produtividade aos programas, as atividades
e as agdes dos orgaos auditados, de forma a associar os resultados alcancados pela
politica ptblica aos insumos utilizados.

A eficicia, por sua vez, relaciona-se A entrega propriamente dita do produto
ou servico. Um projeto ou atividade serd eficaz se consegue prover bens ou
servigos conforme foi planejado. J4 a efetividade relaciona-se mais ao alcance dos
objetivos governamentais. Nao se trata apenas do produto ou servigo entregue,
mas do objetivo de politica alcangado. Por exemplo, se um programa propée-se a
contratar cem novos professores para aumentar em 10% a pontuacio dos alunos
no Programme for International Student Assessment (Pisa), da Organizacio para a
Cooperagio e Desenvolvimento Econdémico (OCDE), a eficicia do programa serd
medida pela contratagio dos professores e a efetividade pela nota dos alunos no
exame em questao.

Nesse campo, a auditoria do Tribunal de Contas avalia se os objetivos estavam
bem definidos, se os produtos e os resultados esperados eram factiveis, se os meios
disponiveis eram adequados, se os fatores externos foram devidamente considerados,
se elementos nao esperados influenciaram os resultados, de forma a ter evidéncias
da eficdcia e da efetividade das agoes e dos programas auditados.

Em uma auditoria da efetividade da reforma de um programa que vise assegurar a
sustentabilidade de um sistema previdencidrio, por exemplo, verificam-se os beneficios
pagos, as aliquotas cobradas, a legislacdo de regéncia, as possibilidades de alteragao,
os riscos envolvidos, de forma a avaliar se certas premissas inicialmente previstas nao
subestimavam dificuldades operacionais e politicas, se os riscos foram devidamente
avaliados, se efeitos negativos da reforma implementada nio foram subestimados,
entre outros itens, de forma a mensurar quao préximos os resultados ficaram do que
foi projetado, identificando ainda as oportunidades de melhoria.

As quatro dimensées da auditoria operacional buscam, portanto, medir
se os objetivos de politica sdo alcancados de acordo com os meios planejados,
e se tais meios foram os de menor custo entre os existentes, bem como se
alcancaram tais objetivos no menor tempo possivel.
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O ultimo ponto que a defini¢ao destaca ¢ a possibilidade de espago para
melhorias. Dai que a auditoria operacional nio se limita a apontar problemas,
mas faz recomendacdes aos responsdveis pela politica ptiblica. Recomendagcoes,
como destacado, com forga quase obrigatdria, porquanto os responsdveis por
executar as respectivas politicas pablicas devem apresentar justificativa bastante
detalhada caso ndo as adotem, sob pena de responsabilidade ao tomarem decisoes
que nio respeitaram o principio da economicidade, por exemplo.

As determinagées, por sua vez, sio de adogio obrigatéria pelos érgaos
auditados, uma vez que decorrem de exigéncia legal. Nesses casos, a prépria lei
estabeleceu a forma de realizagao da escolha, cabendo ao gestor decidir apenas
pontos em que a lei deixou possibilidades abertas.

4 EXPERIENCIAS EM AUDITORIAS OPERACIONAIS INTERNACIONAIS E NACIONAIS

A auditoria operacional pode ser considerada como uma varia¢gio moderna da
atividade de auditoria, e seu surgimento coincidiu com a época em que os governos
da América do Norte, da Asia e da Europa Ocidental empenharam-se na adogao
de programas de reforma da administracio publica.

O termo auditoria operacional comegou a ser discutido em 1971 no VII
Congresso da Organizacio Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai), mas no Brasil sua introdugao remete-se & CF de 1988, que atribuiu
aos Tribunais de Contas a competéncia para sua realizagiao, com impulso pelo
movimento do New Public Management (NPM), cujo enfoque central era a
transferéncia e a adaptagio dos conhecimentos gerenciais desenvolvidos no setor
privado para o publico, pressupondo a diminuigiao do tamanho da miquina
administrativa, a ampliagao de sua eficiéncia e o desenvolvimento de mecanismos
voltados a responsabilizagao dos atores politicos (Denhardt e Denhardt, 2007).

Para melhor contextualizar o enfoque das auditorias operacionais, uma revisio
acerca de seus aspectos ¢ aplicagdes no contexto internacional pode contribuir
como pardmetro de discussio e andlise. A auditoria operacional tornou-se uma
ferramenta essencial ao setor publico, porém, com o advento do NPM, os seus
graus de desenvolvimento diferiram entre os paises.

Yetano (2013) realizou um ensaio comparativo sobre a difusio da auditoria
operacional em institui¢ées da Alemanha, da Espanha e do Reino Unido com
o objetivo de conhecer seu nivel de desenvolvimento em 4mbito regional e os
possiveis fatores que explicam diferengas ou semelhangas. Evidenciou-se que
o estilo da administragio publica e a orientagdo das reformas do setor publico
explicam, em grande parte, a configuragio da auditoria operacional, conforme se
observa no quadro 1.
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QUADRO 1
Diferenca de enfoques da auditoria operacional em trés paises europeus

0O interesse em copiar praticas do setor privado promoveu a criacdo de “objetos auditaveis” para comparar o
desempenho do setor publico com a performance "excelente” do setor privado. A introducdo de medidas de
avaliacdo de desempenho facilitou o processo de auditoria no Reino Unido, procurando basear-se na experiéncia
técnica, e ndo na carreira politica, como forma de favorecer a independéncia nas auditorias.

Reino Unido

Os governos espanhais envolveram-se na modernizacdo da administracdo publica com énfase nas melhorias dos
dados contabeis, foco no cliente, implementagao de prémios de qualidade, cartas de servico e tecnologias de
Espanha informacao. A Comissao da Unido Europeia vem exigindo que o governo espanhol assuma um controle rigoroso
sobre as despesas publicas nacionais, regionais e municipais, a fim de reduzir o déficit orcamentario e estabilizar
as financas, impactando diretamente a avaliagdo de politicas publicas.

De forma semelhante as instituicoes espanholas, na Alemanha procurou-se diferenciar aspectos dos setores
publico e privado para realizacdo de auditorias operacionais. Observa-se ainda que a auditoria de legalidade,
baseada no controle da execugdo orcamentaria, tem se sobressaido nas instituicdes, deixando a auditoria
operacional em segundo plano, ou seja, com um papel marginal.

Alemanha

Fonte: Yetano (2013).

Empiricamente, nos paises da OCDE, os conceitos de auditoria operacional
sao diversos, ao considerar os 6rgaos de auditoria executores e as dticas contem-
porineas de avaliacio de politicas ptblicas. Geralmente, os érgaos de auditoria
enfrentam duas questoes estratégicas importantes quanto as auditorias operacionais:
a) revisar seus estilos de auditoria para realizar as avaliacoes de politicas pablicas;
e b) ajustar sua forma de trabalho para sugerir melhorias nas organizagoes auditadas

(Barzelay, 1997).

O Government Accountability Office (GAO) ¢é o érgao responsivel pela
auditoria, pelas avaliagdes e pelas investigacoes do Congresso dos Estados Unidos.
O GAO vem realizando um maior volume de recomendagdes de auditoria opera-
cional a cada ano, e a maioria dessas recomendagées ¢ solicitada pelo Congresso.
Além disso, ao responder aos pedidos do Congresso, sio determinados o escopo
e a metodologia para o trabalho, o tempo, a equipe, o contetido do produto e
a estrutura de gerenciamento. O GAO tem adotado uma série de praticas para
equilibrar seu objetivo de responder ao Congresso, mantendo-se nio partiddrio e
independente no atendimento dos interesses de longo prazo do povo americano
(United States, 2013).

A auditoria operacional é amplamente utilizada na administragio publica,
embora existam poucas evidéncias empiricas sobre sua utilidade e contribuigao
para a accountability. Com base em dados de pesquisa de 353 funciondrios publicos
na Noruega, Reichborn-Kjennerud (2013) analisou as percep¢oes dos auditados
sobre a auditoria operacional. Os resultados mostraram que a auditoria operacional
foi considerada util pela maioria dos auditados. Se estes concordassem com os
critérios de auditoria e suas avaliacoes, os relatérios, consequentemente, seriam
favordveis a elabora¢do das prestagoes de contas. Os achados indicaram que a
auditoria operacional pode exercer influéncia sobre os funciondrios publicos,
mas a influéncia depende de como ¢ percebida.
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De forma semelhante, Raudla ez 2/. (2016) realizaram uma pesquisa com
118 funciondrios publicos na Estonia e os resultados mostraram que os auditados
percebem a auditoria operacional como util, mesmo que nio leve a mudancas espe-
cificas em politicas ou praticas organizacionais. Nao foi observado nenhum #rade-off
entre as funcoes de prestagao de contas e a melhoria da auditoria operacional, embora
uma porcentagem surpreendentemente baixa dos entrevistados tenha considerado que
a auditoria operacional tenha sido usada para responsabilizar a organizagao auditada
por suas agoes. Embora os fatores internos ao processo de auditoria — incluindo a
experiéncia dos auditores, a abertura ao didlogo com os auditados e a qualidade do
relatério — tenham influenciado a utilidade percebida da auditoria, houve menos
influéncia na adogao de mudangas pelas organizagoes auditadas. O estudo indicou
que, quando os parlamentares prestam atengao a auditoria operacional e quando a
atengio da midia leva ao debate politico, a ado¢io de mudancas recomendadas em
seus relatérios é mais provavel.

No entendimento de Triantafillou (2017), as entidades fiscalizadoras superiores
(EFS) sdo institui¢des fundamentais nas democracias liberais, a0 permitirem o
controle do exercicio do poder do Estado, e devem gozar de um alto nivel de
independéncia. Sua relevincia ao governo e a avaliagio de suas politicas podem
ser constatadas pela auditoria operacional.

De acordo com Pollitt ez /. (2008), a auditoria operacional possui um
objetivo mais ambicioso, pois seus executores buscam estabelecer se as politicas,
os programas e os projetos publicos sdo aplicados com respeito a economicidade,
\ A . \ . . \ ~ 7 <« » .

a eficiéncia, a efetividade e 4 boa gestao. Seu foco é no “desempenho” e a maneira
como ¢ conduzida varia em cada pais e conforme o tempo. Em consequéncia disso,
a auditoria operacional tornou-se a atividade principal de algumas EFS.

As auditorias operacionais tém fornecido aos governos oportunidades de
legitimagao do oficio do auditor do setor publico, como um agente de prestagao
de contas independente (Funnell, 2015). Porém, é possivel que algumas disfungoes
possam ser identificadas, como em um estudo resultante de uma auditoria ope-
racional em Cleveland (Ohio), de Radcliffe (2008), ao assinalar que a pressao do
governo pode comprometer a independéncia e a credibilidade da auditoria no setor
publico, principalmente quando os auditores sao indicados. O trabalho sugeriu
que estes auditores eram mais cautelosos quanto ao fornecimento de criticas aos
gestores publicos e subservientes as pressoes politicas do Executivo, seja por esconder

atos desconfortdveis, seja por fornecer relatdrios conscientemente tendenciosos a

fatos d fort f lat t te tend

favor do governo. Portanto, “sacrificar-se-ia a verdade” para garantir a influéncia
g &

e a posigao do Executivo.

Um estudo de campo longitudinal realizado por Funnell e Wade (2012)
com auditores e instituicoes auditadas do Australian National Audit Office (Anao)
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sugeriu que a auditoria operacional ainda seria uma atividade contestada, e sua
credibilidade, na prética, ainda precisava ser provada, visto que existiam evidéncias
empiricas e histdricas de sua atuagao com cunho politico, o que poderia ocasionar
formas de resisténcia.

Hoque e Pearson (2018) esclarecem que o Anao estabeleceu trés objetivos
quanto as suas auditorias operacionais: a) informar objetivamente sobre o desem-
penho de programas e atividades do governo australiano, incluindo oportunidades
de melhoria, programas de auditorias operacionais independentes e relatérios
relacionados para a informacio do parlamento, do Poder Executivo e do publico;
b) contribuir para melhorias na administragao do governo australiano, identificando
e promovendo melhores prdticas; e ¢) contribuir para a profissiao de auditoria e o
desenvolvimento do setor publico a nivel nacional e internacional.

Em Taiwan, Fang e Su (2018) observaram que a auditoria operacional encon-
tra-se em um estdgio inicial de desenvolvimento. Embora a ideia de fazer uma
auditoria com base em critérios de economicidade, eficiéncia e eficicia tenha sido
uma caracteristica prevista em lei desde 1972, a abordagem nio se concretizou
até 2007. Desde entdo, o National Audit Office (NAO) realizou grandes esforcos
para promover a auditoria operacional em Taiwan, como a criagio e a publicagio
de suas diretrizes em 2009, além de iniciar um processo de transferéncia de mais
recursos financeiros e humanos das auditorias financeiras tradicionais para as
auditorias operacionais. No entanto, observou-se que a transi¢ao para auditorias
de desempenho nio tem sido uma tarefa ficil, pois envolve nio s6 a formacio de
pessoal existente e a contratagdo de novos funciondrios com diferentes origens
profissionais, mas também a promogio de uma nova cultura organizacional.

A transferéncia de experiéncia entre nagoes vem contribuindo para resultados
mais expressivos em auditorias operacionais. Ek (2014) estudou essa questao na
Zambia, tendo em vista a troca de conhecimento em avaliacio de politicas pablicas
entre o Office Auditor General of Zambia (OAGZ) e o Office Auditor General of
Norway (OAGN). O estudo, realizado entre janeiro de 2008 e dezembro de 201,3
avaliou até que ponto a transferéncia de conhecimento do OAGN contribuiu para
melhorias em recursos humanos e organizacionais do OAGZ, a fim de melhorar
sua capacidade de realizar auditorias de alta qualidade. Entre os achados do estudo,
descobriu-se que houve grandes melhorias nos recursos humanos do OAGZ,
mas faltava evolugio dos recursos organizacionais, pois essa caréncia colocava em
risco a sustentabilidade dos avancos em recursos humanos.

Trivedi (2016) aponta que, cada vez mais, as EFS estdo alocando boa parte de
seus recursos para realizagio de auditorias operacionais em entidades governamentais,
porém a maioria da literatura existente é oriunda das préprias EFS, sem contemplar
trabalhos académicos mais aprofundados que sugiram novas metodologias.
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Bringselius (2018) faz um importante alerta a0 mencionar que a ética é cada
vez mais reconhecida como uma das vérias dimensoes importantes do desempenho.
No entanto, as auditorias operacionais, tal como sao conduzidas pelas EFS, geralmente
nio incluem essa dimensio. Em vez disso, o foco estd no cldssico “3 Es” (eficiéncia,
economia e eficdcia). A relutincia em abordar questdes de méd conduta ética levou a
pratica de auditoria das EFS a uma conjuntura critica, em que a legitimidade dessas
auditorias estd em jogo. Portanto, a autora sugere que as EFS precisam considerar
um quarto “E”, ou seja, associar a ética as auditorias operacionais.

No Brasil, o TCU define a auditoria operacional como o exame indepen-
dente e objetivo da economicidade, da eficiéncia, da eficdcia e da efetividade
de organizacoes, programas e atividades governamentais, com a finalidade de
promover o aperfeicoamento da gestao publica (Brasil, 2014a). Portanto, nota-se
a inser¢ao de “4 Es”, mas sem men¢io a dimensao ética.

Considerando uma multiplicidade de abordagens avaliativas de politicas
publicas e diferentes perspectivas conceituais e epistemoldgicas, inserem-se nesse
contexto as auditorias operacionais. As experiéncias brasileiras com as auditorias
operacionais realizadas pelos Tribunais de Contas envolvem a avaliacio de politicas
publicas, programas e atividades governamentais, possibilitando recomendagdes
aos gestores e drgaos executores sobre aspectos de economicidade, da eficiéncia e
da efetividade quanto aos programas implementados em seus governos.

5 AUDITORIAS OPERACIONAIS NO BRASIL: ALGUNS EXEMPLOS

As auditorias operacionais tém ampliado as agdes do controle externo exercido
pelas Cortes de Contas. Verificam-se, no contexto nacional, iniciativas variadas
quanto ao estabelecimento de mecanismos de responsabilizagao por desempenho,
podendo contribuir significativamente para a melhoria da gestao publica. Exemplos
de avaliagoes de politicas pablicas no Brasil por meio das auditorias operacionais
sao registrados na sequéncia.

O TCU (Brasil, 2015b) realizou uma auditoria operacional em coordenagio
com outros 29 Tribunais de Contas brasileiros, que teve por objeto a avaliagao da
qualidade dos servigos prestados de atencio  satide na esfera do Sistema Unico de
Satde (SUS). A auditoria decorreu de um acordo de cooperagio celebrado com
articulagao institucional do TCU, da Associa¢io dos Membros dos Tribunais de
Contas do Brasil (Atricon) e do Instituto Rui Barbosa (IRB). A fiscalizagao con-
centrou trabalhos de campo, realizados de forma simultdnea em 23 estados e 317
municipios, e seus resultados foram complementados com uma pesquisa eletrdnica
nacional respondida por 14 Secretarias de Estado de Sadde, 2.577 Secretarias
Municipais de Satde e 175 Geréncias Regionais de Satide. Os principais achados
de auditoria identificados pelas equipes participantes referiram-se a trés grandes
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temas (planejamento; gestao de pessoas; e agoes de monitoramento e avaliacio) e
encontram-se destacados na sequéncia (Brasil, 2015a):

a)

b)

<)

d)

e)

£)

g)

deficiéncias, nas trés esferas, no levantamento das necessidades de sadde da
populagio, diagndstico esse necessdrio para planejar as acoes de satide, entre elas
as da atengio bdsica. As principais fragilidades constatadas foram: 7) inexisténcia
de diagnéstico contendo as especificidades locais e regionais; 7) inexisténcia de
metodologia para a realizacio do levantamento das necessidades de satde;
iii) precariedade na participagio das Unidades Bésicas de Satde (UBS) no
processo de levantamento das necessidades de satide; e iv) precariedade na
participacio dos Conselhos de Saide Municipais no processo de elaboracao
do planejamento das agoes de satde;

deficiéncias, nas trés esferas, na articulacio interfederativa, uma vez que
somente dois Estados haviam assinado, a época, o Contrato Organizativo

da Agao Publica da Satde (Coap);

deficiéncias, nas trés esferas, nos processos de contrarreferéncia, nos quais
os pacientes sio reencaminhados as suas origens de acolhimento nas UBS;

deficiéncias no financiamento tripartite da atencio bdsica, em especial
nas transferéncias dos entes estaduais aos entes municipais, e na auséncia
de normativos estabelecendo qual a participagio de cada ente federado;

deficiéncias, nas trés esferas, nas agdes de capacita¢io dos profissionais
envolvidos com a atengio bdsica, tanto profissionais de satde quanto
gestores. As principais fragilidades constatadas foram: 7) inexisténcia
do plano (estadual e municipal) de educagio permanente em satde;
ii) caréncia de diagnéstico fundamentando os planos de educacio per-
manente existentes; 777) insuficiéncia de treinamentos voltados a atencio
basica, em especial relacionados a gestao; e 7v) precariedade na consulta
aos profissionais da atengio bdsica sobre as necessidades identificadas;

deficiéncias nas agdes municipais voltadas a alocagio e & permanéncia
dos profissionais envolvidos com a atencio bésica, envolvendo, principal-
mente, precariedade de vinculos contratuais e de condi¢des de trabalho;

deficiéncias em acoes de monitoramento e avaliagio da atencao bdsica,
necessdrias para que os gestores pudessem confrontar o planejamento e
a execucio, e adotar medidas corretivas, reordenar rumos ou fortalecer
préticas. As principais fragilidades constatadas foram: 7) insuficiéncia
de equipes de monitoramento e avaliagio ou acimulo de atribuigées;
ii) caréncia de indicadores para aferir aspectos relacionados a gestao da
atengao bdsica; e 77i) precariedade da estrutura de tecnologia da informacao
para realizar as atividades de monitoramento e avaliagio.
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Outra pesquisa de abrangéncia nacional na drea de satide foi realizada em
2009. Tratou-se de um produto do Programa de Modernizacio do Sistema de
Controle Externo nos Estados, Municipios e Distrito Federal (Promoex), por meio
de seu grupo temdtico de auditoria operacional. Cerca de 80% dos Tribunais de
Contas participantes optaram por avaliar agoes da Estratégia Satide da Familia
(ESF). Entre os outros temas selecionados pelos demais Tribunais de Contas,
encontraram-se: regulagio assistencial do SUS; assisténcia farmacéutica; e servigos de
urgéncia/emergéncia hospitalar (IRB, 2011). Na sequéncia sao apresentadas algumas
recomendagoes aos gestores, conforme exemplos de temas e subtemas abordados.

1) Sadde da familia.

1.1)  Instrumentos de planejamento em satde: a) elaborar planos de
satide compativeis com o Plano Plurianual (PPA), estratégias, agoes,
objetivos, metas mensurdveis, especificas, com prazos e fonte de
recursos definidas, além de indicadores de desempenho; b) promover
a participagdo efetiva de profissionais envolvidos na estratégia,
da comunidade e da sociedade civil organizada na elaboragio dos
planos de satde; e ¢) elaborar, de forma sistematizada, a programacio
anual de satide com base na Lei de Diretrizes Orcamentdrias (LDO)
e na Lei Orcamentiria Anual (LOA).

1.2)  Equipes de satide da familia: a) implementar politicas de estimulo a
atratividade e fixagio dos profissionais que compdem as equipes de sadde
da familia, promovendo parcerias com universidades; b) estabelecer
piso salarial para os médicos e enfermeiros; ¢) buscar, no Ministério
da Satde (MS) e nas instituicoes formadoras, mecanismos da oferta
de profissionais com formagao em atengdo bdsica, em parceria com
as Secretarias Estaduais de Satde, governos dos estados e Secretarias
de Educagio; d) regularizar a situagio contratual dos profissionais da
ESF em observancia aos dispositivos constitucionais e legais afetos a
realizacio de concurso publico e processo seletivo; e) realizar estudos no
sentido de identificar o perfil dos profissionais da ESF quanto as suas
necessidades de formagio e de atualizagio e definir planos de capacitagao
permanente em satide; e f) promover o treinamento introdutério em
satide da familia.

1.3)  Atendimento a populagio: a) expandir o nimero de equipes nos mu-
nicipios, onde houver necessidade, e recompor as existentes; b) imple-
mentar agdes visando propiciar condigoes as equipes para realizagio de
maior nimero de visitas domiciliares aos beneficidrios da estratégia;
¢) realizar o processo de reterritorializacio, redistribuindo a quantidade
de pessoas e familias em conformidade com os limites mdximos e os
ideais descritos na portaria do MS; d) criar meios eficientes para garantir
o cumprimento da carga hordria, entre outras.
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1.4)  Controle social: a) oportunizar condi¢oes adequadas aos Conselhos de
Satde, seja no fornecimento tempestivo e consistente de informagoes,
seja submetendo a apreciagdo e & aprovacao do Plano de Satde, para que,
como papel de representante da populagdo, possa cumprir sua fungio
de controlador e fiscalizador; b) atuar de forma mais efetiva por meio
de formalizagio de sugestoes a serem encaminhadas aos gestores para a
resolucdo de problemas levados as reunies pelos Conselhos; ¢) acom-
panhar e fiscalizar a implementacio das melhorias necessdrias advindas
das sugestdes encaminhadas aos gestores; d) adotar mecanismos de
formagio permanente dos conselheiros; e e) criar e fortalecer os canais
institucionais de comunicagio entre conselhos, gestores e comunidade.

2) Assisténcia farmacéutica: a) desenvolver agoes para melhoria da organizagio

3)

4)

e estruturacio do servico de dispensacio de medicamentos; b) melhoria
da eficiéncia no processo de programagao e aquisi¢io de medicamentos,
reduzindo os periodos de desabastecimento e evitando que os usudrios
sejam obrigados a adquiri-los com recursos préprios, interromper o trata-
mento ou ingressar com demanda judicial; e ¢) realizar a¢oes conjuntas com
associagoes médicas, Conselho Regional de Medicina (CRM), Ministério
Publico (MP) e Poder Judicidrio para a disseminagio de informagoes
técnicas sobre os protocolos clinicos e a importincia de sua utilizacdo.

Regulacio assistencial: a) garantir que a Programacao Pactuada Integrada
(PPI) contribua, de fato, para a regulacio da producio e dos fluxos
assistenciais, e nao somente sirva como mecanismo de gestao de recursos;
b) garantir o cumprimento dos pactos quanto a contratualizacio das
relagoes entre gestores publicos e provedores de servico de saude;
¢) ampliar o nivel de informatizagio dos complexos reguladores e adequar
o tratamento e a troca de informagio entre as centrais de regulagao,
profissionais de satde e usudrios do SUS sobre a forma organizativa de
encaminhamento de pacientes e regulacio de fluxos assistenciais; d) definir
regras e responsabilidades quanto a distribuicao de vagas e critérios de
selecao de pacientes para encaminhamento aos servigos ambulatoriais
ou hospitalares; e e) prover o registro de informagées detalhadas sobre
o histérico de solicitagao e atendimento recebido pela populagao e os
prazos de atendimento.

Servicos de urgéncia e emergéncia: a) formular planos com a participa-
¢ao efetiva das equipes de satide, da comunidade e do controle social;
b) definir prazos, recursos e indicadores para acompanhamento das diretrizes,
dos objetivos e das metas; ¢) elaborar programagdes anuais de satde;
d) aparelhar as USFs com equipamentos e insumos para realizagao das
atividades das equipes; entre outras.
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Lima (2015) anota, na drea de educa¢io, uma auditoria coordenada pelo
TCU e 28 TCEs com o objetivo de identificar os principais problemas que afetam
a qualidade e a cobertura do ensino médio no Brasil, assim como avaliar as agoes
governamentais que procuram eliminar ou mitigar as causas desses problemas.
As auditorias realizadas ofereceram um diagndstico sobre: a) a oferta do ensino médio
pelos entes governamentais brasileiros, principalmente pelos estados, quanto aos
aspectos relacionados a articulacio e a cooperacio federativa; b) o planejamento da
cobertura do ensino médio; ¢) a gestao e a infraestrutura das unidades de ensino;
d) a disponibilidade e a formagio de professores; €) a transparéncia e a fidedignidade
das informacaes; e f) o controle do financiamento do ensino médio (Brasil, 2014b).

Entre os trabalhos realizados pelo Tribunal de Contas do Estado do Ceard
(TCE-CE) para contribuir com a gestao estadual, destacam-se algumas auditorias
operacionais nas dreas da seguranca publica, educagio e infraestrutura, fornecendo
um diagndstico sobre problemas encontrados nesses setores, além de recomendagoes,
conforme sio ilustrados nos boxes 1, 2 e 3 (Ceard, 2014).

BOX 1
Diagnostico sobre problemas e recomendacées na area de seguranca publica

Area 1: sequranca publica
Problema 1

e 05 policiais do Ronda (policiais integrantes de um grupo especial de trabalho) ndo estdo realizando
atividades de policiamento comunitario.

Recomendacdes a Policia Militar:

e elaborar estudo de viabilidade econémica para as viaturas cuja garantia oferecida pelo fabricante esteja vencida,
de forma a demonstrar a opgdo mais vantajosa, quais seja: realizar a manutengao ou substituir as viaturas;

e orientar as equipes do Ronda a realizar atividades inerentes a prética do policiamento comunitério;

e provocar, junto a Secretaria de Seguranca Publica e Defesa Social (SSPDS), 6rgao estadual gestor do Sistema
de Seguranca Publica do estado do Ceard, a discussao acerca da necessidade de se adotarem medidas
com vistas a agilizar a lavratura dos autos de prisdo em flagrante encaminhados pelas equipes do Ronda;

e promover campanhas continuas para divulgacdo do Ronda, enfatizando o papel do policiamento comu-
nitario e dos nimeros dos telefones de suas viaturas.

Problema 2

e as Companhias de Policiamento Comunitério (Cias) ndo dispdem de estrutura fisica, equipamentos e
recursos materiais suficientes e adequados para a execucéo das atividades de policiamento comunitério.

Recomendacdes a Policia Militar elaborar:
e plano de investimento em infraestrutura fisica adequada para as Cias de policiamento comunitério;

e plano de aquisicbes periddico para as municdes e coletes balisticos, observando os prazos e critérios
de validade;

e estudo sobre armamentos letais/nao letais e de equipamentos de comunicacao individual adequados ao
uso dos policiais do Ronda, como também um plano de aquisicoes;

o plano de aquisicdes periodico para equipamentos e recursos materiais.

(Continua)
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(Continuacéo)

Problema 3

e asacdes formativas ndo qualificam os policiais do Ronda para o desempenho de atividades de
policiamento comunitério.

Recomendacao a Policia Militar:

e elaborar plano anual de capacitacdo para os policiais do Ronda, que atenda as caréncias identificadas,
especialmente nas disciplinas que tratam da técnica policial militar e pratica de tiro.

Fonte: TCE-CE (Ceara, 2014).

BOX 2
Diagnostico sobre problemas e recomendacées na area de educacao

Area 2: educacéo
Problema 1

e dificuldades para elaborar e executar o planejamento anual das escolas.
Recomendacbes a Secretaria de Educacao (Seduc):

e apoiar as escolas na elaboracdo e na execucdo do planejamento anual ao:

- instituir critérios uniformes para a rede estadual de ensino médio que visem subsidiar o planejamento
anual na sua elaboracao e execucao, referenciando-se ao PPP da escola;

- definir um arcabouco de acdes pedagdgicas minimas com vistas a melhorar a qualidade do ensino,
os indicadores escolares e as avaliacdes educacionais;

- promover capacitacoes regulares ao corpo técnico da rede estadual de ensino médio, visando
prepara-los para elaborar e executar o planejamento anual da escola;

- uniformizar os instrumentos a serem utilizados na elaboragdo do planejamento anual.
Problema 2

e 0 apoio, 0 monitoramento e a avaliacdo da Seduc no desempenho da escola e da gestdo apresentam
fragilidades quanto a tempestividade e a eficacia.

Recomendacao & Seduc:
e alocar pessoal suficiente para suprir as atividades de monitoramento e avaliagdo das escolas.
Problema 3

e amaioria das escolas de ensino médio sao construges antigas que, ao longo do tempo, foram sendo adap-
tadas sem atender aos critérios minimos necessarios, acarretando seu funcionamento em espagos precarios.

Recomendagbes a Seduc:

e apresentar plano de acdo para garantir que todas as escolas da rede estadual de ensino médio atendam
aos padroes minimos de infraestrutura no menor tempo possivel;

e apresentar plano de acdo para implementar medidas de manutencdo preventiva e corretiva para
conservacao das escolas;

e orientar os gestores escolares na formulacéo e na implementacéo de mecanismos de conscientizacdo
para o uso responsavel por partes dos alunos dos bens publicos a eles destinados.

Fonte: TCE-CE (Ceard, 2014).
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BOX 3
Diagnodstico sobre problemas e recomendacdes na area de infraestrutura

Area 3: infraestrutura
Problema 1

e aescolha das localidades a serem beneficiadas pela acdo nao contempla critérios de equidade.
Recomendacdo a Superintendéncia de Obras Hidraulicas (Sohidra):

e definir e normatizar critérios objetivos e transparentes, subsidiados por diagnostico da situacao de dis-
ponibilidade hidrica, pluviometria e acesso aos servicos de abastecimento de dgua no estado, de modo
a promover a equidade no atendimento das populacdes.

Problema 2

e aoperagdo e a manutencdo dos sistemas ndo ocorrem de forma a garantir sua sustentabilidade.
Recomendacdes a Sohidra:
Elaborar planos de:

e administracdo, operagdo e manutencdo que garantam a sustentabilidade dos sistemas, com definicdo
clara dos responsaveis pela operacdo e pela manutencao;

e educacdo e conscientizacdo do beneficiario, visando despertar na populagéo sentimentos de valorizacéo
e uso racional dos sistemas;

e manejo para aproveitamento sustentavel do rejeito oriundo do processo de dessalinizacéo.
Problema 3

e aimplementacdo de pequenos sistemas simplificados de abastecimento de 4gua em comunidades rurais
ndo tem contribuido adequadamente para suprir a caréncia de dgua para consumo humano.

Recomendacéo a Sohidra:

e instalar dessalinizadores nos sistemas que fornecem dgua salobra naquelas localidades que atendem aos
requisitos para implementacéo da acéo.

Fonte: TCE-CE (Ceard, 2014).

Virias outras experiéncias em auditorias operacionais poderiam ser mencionadas,
mas seus registros encontram-se geralmente nos sitios dos Tribunais de Contas
brasileiros. Assinala-se que as auditorias operacionais tém desempenhado uma
funcio essencial no guarnecimento de informacoes e recomendagdes aos gestores
e cidadios no que diz respeito a andlise de politicas pablicas.

Por fim, torna-se perceptivel que os trabalhos realizados por meio das auditorias
operacionais vém proporcionando meios para que os administradores pablicos
utilizem recomendagdes para colaborar com o desempenho de suas institui¢des,
facilitar a tomada de decisoes, reduzir custos, iniciar ou supervisionar agdes cor-
retivas, ajudar os governos a resolver desafiadores problemas locais, nacionais e
globais e contribuir, em geral, com o avango da governangca ptblica.
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