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RESUMO

Segundo normas da Organizagao Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(Intosai), auditoria operacional € o exame independente e objetivo da economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de aferir o desempenho da gestdo publica. Dada a relevancia do tema, este artigo
objetiva investigar se, dentre as auditorias operacionais realizadas pelos tribunais de contas do
Brasil, a efetividade do gasto publico é analisada, ou seja, se o impacto gerado na populagao-
alvo é mensurado. Para tanto, um questionario foi aplicado a auditores de tribunais de contas
brasileiros, tendo como resultado preliminar a constatacdo de que as auditorias operacionais no
Brasil somente realizam anélises de economicidade, eficiéncia e eficacia.

Palavras-chave: Auditoria operacional. Tribunal de contas. Efetividade.
1 INTRODUCAO

Na grande maioria dos paises democraticos, existe uma instituicdo, estabelecida pela
Constituicdo do palfs ou por seu 6rgéo legislativo supremo, que cumpre a funcao de auditoria
externa independente e técnica do setor publico. Sdo as chamadas Entidades Fiscalizadoras
Superiores (EFSs), que, em paises como Australia, Austria, Canada, China, Colémbia,

EUA, Israel, Nova Zelandia, Peru e Reino Unido, se estruturam na forma de Auditorias ou
Controladorias-Gerais, dirigidas por um auditor ou controlador-geral, que define os rumos da
organizacgao e responde publicamente pelos trabalhos realizados. Ja em paises como Alemanha,
Bélgica, Brasil, Espanha, Franca, Grécia, Italia, Japao, Portugal e Uruguai, as EFSs se estruturam
na forma de cortes de contas, cujas principais decisdes acerca dos gastos publicos sao
tomadas por um colegiado de ministros ou conselheiros. No Brasil, o sistema de controle publico
externo é formado pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), pelo Tribunal de Contas do Distrito
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Federal (TCDF), por 26 tribunais de contas estaduais' (TCEs) e por seis? tribunais de contas com
jurisdicdo municipal (TCMs) (ROCHA, 2002).

Até o inicio da década de 1970, as EFSs tinham como objetivo basico o controle de natureza
formal, voltado para a verificagéo da regularidade da execucgéo dos gastos publicos, conformidade
legal dos atos administrativos e fidedignidade dos demonstrativos financeiros. Essa sistematica
de trabalho comegou a se alterar em razao de problemas financeiros nos estados, causados
por quatro fatores socioeconémicos: (i) a crise fiscal, oriunda da sobrecarga de atividades
acumuladas pelos governos no periodo pos 22 Guerra Mundial e da negativa dos contribuintes,
que se recusavam a pagar mais impostos por ndo enxergarem relagédo direta entre o acréscimo
de recursos governamentais e a melhoria dos servigos publicos; (i) os efeitos nocivos para a
economia mundial da crise do petréleo iniciada em 1973; (iii) a crise no Welfare State®: os novos
governos neoliberais consideravam privilégios o que grupos de pressao entendiam como
conquistas; e (iv) o fenbmeno da globalizagéo, que enfraqueceu o poder dos governos para
controlar os fluxos financeiros e comerciais e ditar politicas macroecondémicas (ABRUCIO, 1997).

Paralelamente a cobranga por mais eficiéncia, economicidade e transparéncia dos gastos
publicos, em decorréncia da crise financeira que enfrentavam, diversos paises iniciaram
reformas em seus servicos publicos seguindo teorias econémicas e principios desenvolvidos
para modelagem de negdcios privados (VABO, 2009). Essa onda de reformas, referida na
literatura como Nova Gestao Publica (NGP), visava a tornar o servigo publico mais eficiente e
orientado ao cidadéo, usando modelos de gerenciamento do setor privado.

O termo NGP foi empregado pela primeira vez por Christopher Hood (1991), em seu artigo A gestéo
publica para todas as estagdes?, no qual apresentou os pilares da abordagem, dentre os quais: (i)
enfoque no estilo do setor privado para as praticas de gestao publica; (i) medigcdes de desempenho
para o setor publico; (iii) énfase em maior disciplina e parciménia no uso de recursos publicos.

As primeiras praticas da NGP surgiram no Reino Unido, sob a lideranga da primeira-ministra
Margaret Thatcher, que realizou mudancgas na politica de gestao publica em areas como
métodos organizacionais, relagdes trabalhistas, planejamento de despesas, gestéo financeira,
auditoria, avaliacdo e compras. O sucessor de Thatcher, John Major, manteve a politica de
gestéo publica na agenda do governo conservador, langando programas como Competindo
pela Qualidade, Contabilidade de Custos e Orcamentos e Iniciativa de Financiamento Privado.

O modelo da NGP se espalhou pelo mundo com a promessa de atacar dois males burocraticos:
0 excesso de procedimentos e a baixa responsabilizagdo dos burocratas frente ao sistema
politico e a sociedade (SANO, 2003). A proposta basica era flexibilizar a administracéo publica
e aumentar a accountability*, com uma nova forma de provisdo dos servigos, com foco no
consumidor-cliente. Nesse sentido, importava ndo somente alterar a metodologia e énfase do
setor publico por meio de maior controle financeiro, aumento da eficiéncia, definicdo de metas e
delegacéo de poderes, mas também acompanhar os resultados alcangcados. No entendimento
de Albuquerque (2006, p. 14):

A discusséo acerca do enfrentamento dessa crise transbordou da area
econdmica, chegando ao campo da Administracdo Publica, com questoes
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relacionadas a dimenséo e ao papel do Estado, a eficiéncia no gasto publico,
as relagdes entre governo e sociedade, a organizacéo dos servigos publicos e
modelos e processos de gestao.

‘Deste modo, para que as auditorias governamentais pudessem avaliar o
novo modelo de gestéo publica, tornou-se necessario ir aléem das analises
financeira e de conformidade, passando também a avaliar o desempenho
operacional do gasto publico no que tange a economicidade, eficiéncia e
eficacia’ (ARAUJO, 2008).

Segundo Pollit et al. (2008), uma parte substancial da atratividade da auditoria operacional esta
na promessa de responder se 0s programas € as politicas publicas efetivamente funcionam e
se o fazem da maneira mais eficiente possivel. Dada a importancia do tema, uma pesquisa foi
realizada, com auditores publicos brasileiros, para, fundamentalmente, responder a seguinte
indagacéo: as auditorias operacionais elaboradas no Brasil avaliam a efetividade do gasto
publico? Com o objetivo de responder a referida pergunta, o presente artigo esta estruturado
em cinco sec¢des, além desta introducéo e das consideracdes finais. A secdo 2 contempla
uma breve revisao bibliografica sobre a evolugéo histérica da auditoria operacional. A segéo 3
apresenta a normatizacao da auditoria operacional segundo a Intosai®. A secéo 4, por sua vez,
discorre sobre a metodologia para a realizagdo da pesquisa que embasa este artigo, enquanto
que a secdo 5 é reservada a andlise das informacdes coletadas.

2 AUDITORIA OPERACIONAL: EVOLUGAO HISTORICA

Conforme Araujo (2008), os primeiros registros oficiais sobre avaliagdo da economicidade e
eficiéncia na gestao publica remontam ao congresso da Intosai realizado em 1971, no Canada,
quando foi apresentado o conceito de auditoria integral. Segundo essa nova viséo de auditoria,
seria necessario, além da analise da responsabilidade contabil corrente até entéo, incluirem-se
as responsabilidades administrativa e programatica, que abrangem questées de economicidade
e eficiéncia na aplicagdo dos recursos publicos. Ademais, esse hovo modelo de auditoria,
também denominada integrada, analisaria o alcance dos objetivos governamentais propostos,
levando-se em consideragéo os custos e beneficios alcangados.

Em 1972, o érgéo responsavel pela auditoria, pelas avaliagdes e pelas investigacoes do
Congresso dos Estados Unidos (GAO)¢ publicou a primeira versado do livro Padrbes de auditoria
governamental, revisado por Ultimo em 2011. J& na primeira edi¢ao, o livro aponta para a
necessidade de auditoria ampla nas instituicbes que gerem recursos publicos, em conformidade
com o conceito de auditoria integral apresentado no congresso da Intosai em 1971 (Fonte: http://
WWW.gao.gov/assets/680/676159.pdf, p. 2, acesso em 20/-3/2018).

Em 1976, esses conceitos foram apresentados no 92 Seminario Anual da GAO, sendo que a
auditoria das dimensées de economicidade, eficiéncia e efetividade foi denominada como
performance audif (MORSE, 1976). A posigéo foi consolidada em ambito global na Declaragédo
Final do IX Congresso Mundial de Tribunais de Contas, realizado em Lima, Peru, em 1977:
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Secéao 4. Auditoria de legalidade, auditoria de regularidade e auditoria
operacional:

1. A tarefa tradicional de Entidades Fiscalizadoras Superiores € auditar a
legalidade e regularidade da gestao financeira e da contabilidade.

2. Além desse tipo de auditoria, cuja importancia se mantém, ha outro

tipo de auditoria igualmente importante — a auditoria operacional — cuja
finalidade é verificar o desempenho, a economia, a eficiéncia e a
efetividade da administracao publica. A auditoria operacional abrange nao
apenas operacdes financeiras especificas, mas também todas as atividades

governamentais, inclusive seus sistemas organizacionais e administrativos.

3. Os objetivos de auditoria de uma Entidade Fiscalizadora Superior —
legalidade, regularidade, economia, eficiéncia e efetividade na gestéao
financeira — tém basicamente a mesma importancia. No entanto, cabe

a cada Entidade Fiscalizadora Superior determinar suas prioridades,

caso a caso. (Fonte: http://portal.tcu.gov.br/fiscalizacao-e-controle/auditoria/
normas-nternacionais/, p. 5, acesso em 16/9/2017, grifos nossos).

As EFSs passaram, entéo, a regulamentar a realizacao de auditorias operacionais em seus
paises, como a Local Governance Financial Act (Lei de Finangas do Governo Municipal) de
1982, no Reino Unido, que determinou que também fossem realizadas auditorias operacionais
em nivel municipal. A National Audit Office (NAO)® define auditoria operacional como value for
money (valor por dinheiro), que consiste na obrigacao de se avaliar o quanto o contribuinte esta
recebendo sob a forma de bens e servicos do setor governamental em troca dos impostos que
paga?® (ARAUJO, 2008, p. 48).

No Brasil, a Constituicao Federal de 1988 expandiu o escopo do controle sobre recursos
publicos ao introduzir o conceito de fiscalizacao operacional e busca por economicidade,
conforme o art. 70 da CF:

A fiscalizagao contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da
Unido e das entidades da Administragéo direta e indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicagéo das subvencdes e renlncia de
receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e
pelo sistema de controle interno de cada Poder. (grifos nossos)

A Emenda Constitucional 19/1998, por sua vez, introduziu o conceito de eficiéncia como principio
constitucional, alterando o art. 37 da Constituicdo Federal, como segue:

A Administracao Publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Uni&o,
dos estados, do Distrito Federal e dos municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia [...] (grifo nosso)
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Segundo Cobra (2014), ao Congresso Nacional (CN) caberia o controle externo politico,
enguanto o TCU realizaria o controle financeiro sobre a Administracao direta e indireta dos
demais Poderes. O texto constitucional determina, ainda, a participac&o dos tribunais de contas
estaduais na fiscalizagdo exercida pelas assembleias legislativas e camaras municipais, salvo
nos municipios do Rio de Janeiro e de Sdo Paulo, onde ha cortes de contas proprias, € nos
estados da Bahia, do Para e de Goias, onde ha um Tribunal de Contas para a administragao
estadual e um Tribunal de Contas para seus municipios.

Buscando capacitar sua equipe para auditar a modalidade de auditoria operacional da
Administrac&o Publica, em 1998, o TCU firmou acordo de cooperacéo técnica com o Ministério
Britanico para o Desenvolvimento Internacional (DFID), tendo como resultado a publicagéo do
Manual de Auditoria de Natureza Operacional no ano 2000, atualizado, posteriormente, em 2010,
com o titulo Manual de Auditoria Operacional.

Inicialmente, o TCU segmentava as auditorias de natureza operacional em duas modalidades:
uma dirigida a andlise da economicidade, eficiéncia e eficacia de uma gestéo e outra
denominada auditoria de programas, que visava a examinar a efetividade de programas e
projetos de governo. Na versao mais recente, o TCU uniu as duas modalidades, definindo
auditoria operacional como sendo “o exame independente e objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e atividades governamentais,
com a finalidade de promover o aperfeicoamento da gestao publica” (TCU, 2010, p. 11). Nessa
sistematica, o controle externo ndo se limitaria aos processos, passando a incluir a anélise

dos resultados da gest&o publica nas auditorias. Na pratica, ocorreria uma mudanc¢a do ente
fiscalizador de auditor para consultor, visando a, ao invés de julgar, aprimorar a acéo do gestor
publico (COBRA, 2014, p. 25).

A secao a seguir apresenta as normas internacionais elaboradas pela Intosai € que
fundamentam as auditorias operacionais.

3 NORMATIZACAO DA AUDITORIA OPERACIONAL

As auditorias operacionais possuem caracteristicas proprias que as distinguem das auditorias
tradicionais. Ao contrario das auditorias de regularidade, que adotam padroes relativamente
fixos, as auditorias operacionais possuem maior flexibilidade na escolha de temas, objetos de
auditoria, métodos de trabalho e formas de comunicar as conclusdes de auditoria, devido a
variedade e complexidade das questdes tratadas (TCU, 2010, p. 15).

Nao obstante, a Intosai, com o objetivo de promover a realizacao, pelas EFSs, de auditorias
governamentais independentes e eficazes, estabeleceu normas internacionais, visando a
padronizar procedimentos e condutas. O marco referencial de Normas Profissionais da Intosai
se denomina Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (International
Stadards of Supreme Audit Institutions — ISSAI) e possui quatro niveis. O nivel 1 (ISSAI 1) contém
os principios fundamentais que s&o aplicaveis a todos os trabalhos de auditoria do setor publico,
independentemente de sua forma ou de seu contexto, e foi apresentado no congresso da Intosai
em 1977. O nivel 2 (ISSAIl 10-99) estabelece pré-requisitos para o funcionamento adequado e

a conduta profissional das EFSs, como independéncia, transparéncia, accountability, ética e
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controle de qualidade. O nivel 3 (ISSAI 100-999), por sua vez, aborda os principios fundamentais
de cada tipo de auditoria: financeira, operacional e de conformidade. Finalmente, o nivel 4 (ISSAI
1000-4999) traduz os principios fundamentais de auditoria em diretrizes operacionais mais
especificas e detalhadas, que podem ser usadas na realizacéo de auditorias e, também, ser as
normas de auditoria de um pals, caso ndo tenham sido elaboradas. Segundo a norma ISSAI 300,
as auditorias operacionais (AOPs) se definem como segue:

A auditoria operacional, como realizada pelas EFSs, é o exame independente, objetivo e
confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operagdes, programas, atividades ou
organizagfes do governo estéo funcionando de acordo com os principios de economicidade,
eficiéncia e efetividade!® e se h& espaco para aperfeicoamento. (Fonte: http://portal.tcu.gov.br/
fiscalizacao-e-controle /auditoria/normas-internacionais/, acesso em 21/9/2017, grifo nosso).

A mesma norma ISSAI 300 (p. 2) assim define os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade:

1. O principio da economicidade significa minimizar os custos dos recursos. Os recursos usados devem
estar disponiveis tempestivamente, em quantidade suficiente, na qualidade apropriada e com o melhor preco.

2. O principio da eficiéncia significa obter o maximo dos recursos disponiveis. Diz respeito a relacdo entre
recursos empregados e produtos entregues, em termos de quantidade, qualidade e tempestividade.

3. O principio da efetividade diz respeito a atingir os objetivos estabelecidos e alcancar os resultados pretendidos.

Para realizac&o de auditorias com foco nos principios da economicidade e eficiéncia, emprega-
se a denominada avaliagédo de processo, definida por Gertler et al. (2016) como a “avaliacdo que
enfoca como um programa é implementado e opera; se ele esta de acordo com seu desenho
original e documentando seu desenvolvimento e operagcdo”. Para auditar o principio da efetividade,
por sua vez, é necessario realizar avaliagdo de impacto, definida por Gertler et al. (2016) como

a “avaliacdo que faz uma ligagao causal entre um programa ou intervengdo e um conjunto de
resultados. A avaliacdo de impacto responde a seguinte pergunta: qual é o impacto (ou efeito
causal) de um programa sobre um resultado de interesse?” Barros (2012) corrobora essa definicao,
ao afirmar que o impacto do programa € definido como o contraste entre duas situacdes: uma real
(a situacao dos participantes apés a participacdo no projeto) e outra hipotética (a situacdo em que
estariam, caso nao tivessem tido a oportunidade de participar do programa).

Nos casos em que se avalia economicidade, eficiéncia e até eficacia, além dos relatoérios,
normalmente, existem acdes de monitoramento; ja as avaliacdes de impacto, que visam a
verificar a efetividade do gasto publico, sdo realizadas pontualmente.

As avaliagGes de processo e impacto também se diferenciam em relacéo as metodologias.
Enquanto a utilizagdo de questionarios, entrevistas, observacao direta e dados existentes se
aplica a avaliagdo de processos, todos 0s métodos de avaliagcado de impacto tratam, de alguma
forma, da questdo causa e efeito. Segundo Gertler et al. (2016, p. 39):

Para poder estimar o efeito causal ou o impacto de um programa nos
resultados, qualquer método de avaliacéo de impacto escolhido deve
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estimar o chamado contrafactual, ou seja, qual teria sido o resultado
para os participantes do programa se eles n&o tivessem participado
no programa. Na pratica, a avaliagdo de impacto exige que a equipe
de avaliacao encontre um grupo de comparacdo para estimar o que
teria acontecido aos participantes do programa sem o programa e, em
seguida, faga comparacdes com o grupo de tratamento que recebeu o
programa (grifo nosso).

Visando a identificar se no Brasil sdo conduzidas auditorias operacionais com foco no principio
da efetividade, uma pesquisa foi realizada nas cortes de contas nacionais. A metodologia
utilizada se encontra na proxima segéo deste artigo.

4 METODOLOGIA DE PESQUISA

Santos (2006) classifica uma pesquisa primeiramente com relagéo aos objetivos, que podem
ser explicativos, descritivos ou exploratérios. Ja quanto as fontes a serem pesquisadas, elas
se dividem em bibliogréficas, provenientes de experimentos em laboratério ou realizadas em
campo. Por fim, quanto ao procedimento de coleta para juntar as informagdes necessarias a
construcéo dos raciocinios em torno de um fato, fendbmeno ou processo, ele pode envolver
experimentos, estudos de caso, levantamentos bibliografico ou documental, pesquisa-agéo,
pesquisa participante, pesquisa quantitativa e pesquisa qualitativa.

A partir desses conceitos iniciais, definiu-se que a metodologia para a pesquisa em tela tem
objetivo exploratdrio, sendo as fontes empregadas a bibliogréfica e os relatérios de auditoria
operacional recebidos. O procedimento de coleta de dados foi uma pesquisa qualitativa
realizada por meio de questionario enviado para auditores de tribunais de contas brasileiros.

O conceito de metodologia aqui abordado néo se refere a estratégia para elaboragdo de auditorias
operacionais em si, mas a formas de coleta de dados que permitam analises quantitativas sobre

o tema objeto de auditoria. O Manual de Auditoria Operacional do TCU (2010) aponta diversas
técnicas de coleta de dados, dentre as quais: questionarios, entrevistas, observagao direta e uso
de dados existentes, este Ultimo objeto desta pesquisa. Segundo o Manual:

Geralmente, a analise de dados é um procedimento interativo, isto &,
realizam-se analises iniciais na fase de planejamento e, a medida que
a auditoria progride, as analises séo refinadas. Ampla variedade de
técnicas de anélise pode ser usada em auditoria operacional, incluindo
analise estatistica multivariada, analise por envoltdria de dados,
analise de regressao. (Fonte: TCU, 2010, p. 66, grifo nosso).

Considerando que a presente pesquisa é de cunho académico, optou-se por contatar
diretamente, via e-mail, servidores de cada tribunal de contas nacional que elaborasse
auditorias operacionais. Em consequéncia, frisa-se que as respostas recebidas sdo a percepgéo
pessoal dos servidores, ndo expressando a posi¢do oficial das cortes de contas acerca dessa
modalidade de auditoria.
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Até a finalizacdo do artigo, auditores de 23 das 33 EFSs brasileiras haviam respondido ao
questionario, sendo que parte também enviou relatérios de auditoria operacional. Algumas
respostas foram enviadas por servidores que elaboram AOP ou s&o responsaveis por sua
superviséo direta. Alguns tribunais solicitaram que o questionario fosse encaminhado via
formuléario de pedido de acesso a informagéo. Por fim, houve casos em que o contato foi
realizado através da Ouvidoria do 6rg&o.

O material recebido permite o estudo das auditorias operacionais realizadas no Brasil sob
diferentes enfoques, entretanto, devido a necessidade de delimitar a extensdo do artigo, optou-
se por analisar somente o principio da efetividade, que, conforme o Banco Mundial (GERTLER et
al., 2016), se realiza por meio de avaliagdes de impacto.

O questionario inicia solicitando informagao sobre a estrutura do tribunal para a realizacao de
auditorias operacionais e os principais temas objeto das AOPs. As questdes que seguem se

baseiam, em parte, no roteiro proposto pela Norma ISSAI 3000 (p. 5) e buscam identificar os
principios que norteiam as auditorias operacionais realizadas no Brasil.

Na proxima segéo, serdo apresentados 0s achados da pesquisa, sendo que o questionario
completo se encontra no Anexo .

5 RESULTADOS

A andlise preliminar das informagdes recebidas permite observar algumas similaridades entre as
cortes de contas nacionais. Constatou-se que auditores de 13 tribunais, dos 23 que responderam
ao questionario, possuem estrutura prépria para a realizacao de auditorias operacionais (ainda
que nem sempre de forma exclusiva). Quanto aos temas auditados, predominam os ligados a
educacao, a atengéo basica, ao meio ambiente e a seguranca publica/ao sistema prisional.

Segundo a norma internacional ISSAI 300, as auditorias operacionais devem estabelecer um
objetivo claramente definido e que se relacione aos principios da economicidade, eficiéncia e
efetividade. Ao se questionar auditores das EFSs brasileiras acerca dos principios regularmente
examinados, identificou-se que respondentes de 16 dos 23 tribunais de contas citaram a
eficiéncia; 13, a eficacia; 8, a economicidade; e 7, o principio da efetividade.

Partindo-se do pressuposto de que é necessaria uma avaliagdo de impacto, para se verificar

a efetividade de politicas, programas ou gastos publicos, foram levantadas as metodologias
empregadas em 64 relatérios de auditoria operacional recebidos dos sete tribunais que haviam
mencionado auditarem o principio da efetividade. Aos auditores dos demais tribunais de contas
que responderam ao questionario foi perguntado se eventualmente seu 6rgéo ja havia realizado
alguma auditoria operacional com avaliagdo de impacto. As respostas recebidas até a finalizagédo
deste artigo foram todas negativas.

Observou-se que, dos 64 relatérios da amostra, apenas quatro AOPs utilizaram técnicas
estatisticas que visavam a identificar o impacto de politicas.
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A primeira AOP empregou técnicas de regressao simples para avaliar a relacao entre os
investimentos em obras de esgotamento sanitario e os indicadores epidemioldgicos e de
desenvolvimento social em alguns municipios. Ainda que a¢des de saneamento necessitem
de um longo periodo para que possam causar impacto positivo nos indicadores de saude,
reproduzem-se abaixo dois achados da mencionada auditoria:

e Constata-se, portanto, que o grupo de municipios que ndo receberam investimentos em obras de
esgotamento sanitario possui uma taxa de mortalidade na infancia maior do que o grupo dos municipios
que receberam investimentos.

e (Constata-se, portanto, que o grupo de municipios que n&o recebeu investimentos em obras de
esgotamento sanitario possui uma taxa de internacéo por doenca diarreica aguda maior do que o grupo
dos municipios que receberam investimentos.

Ademais, foi calculado o coeficiente de correlagdo entre 0s recursos investidos em obras de
esgotamento sanitario e o indice Firjan de Desenvolvimento Municipal (IFDM)™2, demonstrando
que, “quanto maior foi o IFDM, menores foram os recursos investidos em obras de esgotamento
sanitdrio, o que se traduz numa expectativa coerente, tendo em vista que foram investidos
recursos em municipios que apresentaram indicadores sociais mais baixos.”

Se a andlise em questao incluisse outras varidveis no modelo, permitiria calcular,
aproximadamente, o quanto da redugao dos indicadores epidemioldgicos pode ser atribuido
ao investimento em saneamento, ou seja, permitiria chegar mais préximo do real impacto do
investimento nos indicadores epidemiolégicos.

A segunda AOP visou a responder a seguinte questdo: O ensino médio inovador contribui para a
permanéncia dos alunos no ambiente escolar, redugado dos indices de evasao e abandono desta
etapa de ensino e melhoria no desempenho e na aprovagéo dos alunos? Para tanto, dentre as
técnicas de auditoria, foi realizada uma avaliagdo de impacto do Programa Ensino Médio Inovador
(ProEMI), mediante contratacdo de empresa especialista neste tipo de anélise. Apesar de terem
sido detectados problemas com a base de dados, forgando a empresa a analisar, apenas, 0 ano
de 2012, foi possivel separar alunos do 12 ao 3° ano do ensino médio em dois grupos'® e comparar
desempenho e evaséo escolar de ambos. Dentre as conclusées do estudo, menciona-se:

e Em meédia, a nota dos alunos de turmas do ProEMI nas disciplinas de matematica e historia foi superior
a dos alunos que ndo pertenciam a turmas do programa;

e Em média, a nota dos alunos nas disciplinas de portugués, biologia, geografia, fisica e quimica nao
sofreu melhora por participarem de turmas do ProEMI;

e Os alunos participantes do programa apresentaram, em média, maior nimero de faltas em todas as
disciplinas analisadas que os alunos de turmas ndo ProEMI™;

e Na&o existiu diferenca na taxa de aprovagao dos alunos analisados, independentemente da turma que
frequentaram.
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A avaliagdo de impacto acima apontou eventuais falhas no ProEMI no estado avaliado, as quais
demandariam uma anélise qualitativa, para que fosse identificada a raiz dos problemas. Nesse
sentido, ao atuar como um “filtro” prévio, a avaliacdo de impacto pode subsidiar as metodologias
normalmente empregadas nas auditorias operacionais.

A terceira AOP teve como objetivo avaliar a implantacao e efetividade do Programa Nacional de Acesso
ao Ensino Técnico e Emprego (Pronatec), sendo que a equipe contou com suporte académico, que
forneceu o conhecimento técnico e a experiéncia necessarios para a aplicacao da metodologia.

O objetivo inicial foi avaliar se os egressos dos cursos teriam maior chance de estar empregados
do que os individuos do grupo de controle, que ndo participaram dos cursos de Formagéao Inicial
Continuada (FIC), e se houve aumento da renda. A anélise empregou diferentes grupos de controle
e diferentes modelos econométricos, com o objetivo de verificar se os resultados se mantinham.

Em termos gerais, 0 que se observou, ao se analisar os resultados conclusivos, é que o impacto na
empregabilidade dos egressos variou em fun¢ao de quem fez o curso e do eixo tecnoldgico. Assim,
como medida para tornar os cursos mais efetivos, caberia considerar estratégias que otimizassem a
focalizag&o do curso; ou seja, a oferta de cursos deve considerar os setores do mercado de trabalho
com maior potencial de absor¢do dos egressos e que carecem de mao de obra capacitada. Em
relac&o a renda, a avaliacao ndo obteve resultados conclusivos. A avaliacdo de impacto subsidiou
algumas das propostas apresentadas, visando a corrigir as falhas identificadas.

A quarta AOP teve, dentre seus objetivos, o de avaliar o impacto do Programa Universidade
Para Todos (ProUni), em relacao ao incremento do acesso dos bolsistas ao ensino superior, da
sua permanéncia e do seu desempenho académico. Para tanto, foi contratado um consultor,
financiado com recursos externos.

Resumidamente, as andlises permitiram concluir que: i) a acessibilidade ao ensino superior &
positivamente impactada pelo programa; ii) ser bolsista integral aumenta a probabilidade de
permanéncia em relagcao ao bolsista parcial; € iii) 0 desempenho académico dos bolsistas do ProUni
n&o ¢ inferior ao desempenho dos demais alunos que frequentam o ensino superior privado.

Como mencionado anteriormente, o art. 70 da CF introduziu o conceito de fiscalizagdo
operacional no Brasil, exercida pelos tribunais de contas, a qual prevé o exame da
economicidade, eficiéncia e efetividade dos gastos publicos. Os dois primeiros principios, além
da eficécia, tém sido regularmente examinados nas auditorias operacionais; a pesquisa em

tela, porém, demonstrou que existe espaco para ampliar as auditorias com foco no principio da
efetividade, visto que, somente em quatro relatérios, foram encontradas técnicas estatisticas que
visavam a identificar o impacto de gastos publicos. Ademais, frisa-se que, em trés dos quatro
relatorios, houve necessidade de contratar consultores externos.

Diante do exposto, reforga-se a importancia de capacitar o quadro interno dos tribunais de
contas, para permitir a regularidade das avaliacoes de efetividade, alcangando, assim, a analise
dos gastos publicos sob todas as dimensdes.
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6 CONSIDERAGOES FINAIS

Este artigo teve como objetivo analisar as auditorias operacionais com foco no principio da
efetividade elaboradas pelos tribunais de contas brasileiros. Iniciou-se com uma breve revisao
sobre a evolugéo histérica da auditoria operacional. Na secéo 3, foi apresentada a normatizagéo
da auditoria operacional, segundo a Intosai. A se¢&o 4, por sua vez, expds a metodologia para a
realizacdo da pesquisa que embasou este artigo, enquanto que a sec¢éo 5 foi reservada a analise
das informacgdes coletadas.

O levantamento de dados primarios nos tribunais de contas do Brasil permitiu observar que
poucas instituicdes afirmaram realizar auditorias com énfase no principio da efetividade, sendo
que, dessas, somente em quatro relatérios foram encontradas técnicas estatisticas que visavam
a identificar quantitativamente a efetividade do gasto publico.

Demonstrou-se, assim, que existe uma lacuna nas auditorias operacionais atualmente efetuadas
no Brasil, as quais poderiam empregar avalia¢gées de impacto como subsidio as metodologias
normalmente empregadas e, deste modo, atender aos anseios da populag&o por maior controle
nos resultados dos gastos publicos.

Como limitagdes do trabalho, apontam-se: (i) a pesquisa bibliografica sobre auditoria operacional
foi restrita a documentos em lingua portuguesa; (ii) os questionarios foram respondidos com a
opinido pessoal dos auditores publicos, ndo representando, necessariamente, a posigéo oficial
das cortes de contas nacionais, tendo em vista que a consulta néo foi institucional. Além disso,
dez tribunais n&o se manifestaram na pesquisa; e (i) a amostra analisada, composta por 62
relatérios de auditoria operacional, n&o é suficientemente abrangente para se concluir pela quase
inexisténcia de avaliag6es de impacto entre as auditorias operacionais realizadas no Brasil.

Por fim, sugere-se, para trabalhos futuros: (i) a ampliagdo da abrangéncia da pesquisa, por meio
de consulta a tribunais de contas de outros paises; e (ii) o desenvolvimento de metodologia que
simplifique as ferramentas estatisticas necessérias para auditorias operacionais com foco na
efetividade, visando, assim, a disseminar sua utilizag&o.
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APENDICE

PESQUISA SOBRE AUDITORIA OPERACIONAL

Breve descri¢do da estrutura do Tribunal para a realizagc&o de auditorias operacionais.
Quais s&o os principais temas objeto de auditorias operacionais?

Os objetivos das auditorias operacionais normalmente elaborados pelo Tribunal se relacionam a
quais principios: economicidade, eficiéncia, eficacia ou efetividade?

Quais abordagens séo primordialmente empregadas: (i) examinar o adequado funcionamento
de sistemas; (ii) avaliar se os objetivos/impactos de um programa/uma atividade foram atingidos
como planejado; (iii) analisar as causas de problemas especificos.

Para tanto, empregam-se normalmente critérios qualitativos ou quantitativos?

O Tribunal realiza andlises de custo-beneficio dos gastos publicos?

O Tribunal recorre ao uso de indicadores em seus relatérios? Em caso positivo, que tipo de
indicadores: (i) de monitoramento; (ii) de resultados; (i) de impacto. Favor fornecer exemplos de

seus indicadores.

Quais metodologias sdo normalmente utilizadas: (i) questionarios; (i) entrevistas; (iii) observacéo
direta; (iv) uso de dados existentes; (v) estatistica descritiva; (vi) estatistica inferencial; (vii) outras.

Comentarios (opcional).
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Por fim, peco a gentileza de enviar alguns dos relatérios mais recentes de auditoria operacional
ja publicos.

Atenciosamente,

Recebido em 28/08/2018
Aprovado em 09/11/2018

NOTAS

1 Os TCEs tém jurisdicdo na Administracao Publica do respectivo estado e na totalidade de seus municipios, exceto os
seguintes casos: (i) Bahia, Para e Goiés, que possuem um tribunal de contas para a administragao estadual e um tribunal

para seus municipios; e (i) Sdo Paulo e Rio de Janeiro, cujas capitais possuem tribunais de contas especfficos.
2 Atualmente s&o cinco, pois o Tribunal de Contas do Estado do Ceara incorporou o Tribunal de Contas dos Municipios do Cearé.
3  Estado de Bem-Estar Social.

4 Termo sem traducéo direta para o portugués. Pode ser entendido como a responsabilizagdo democratica dos
agentes publicos por meio de dois mecanismos: accountability vertical, na qual a sociedade controla de forma
ascendente os governantes (mediante o voto em representantes, os plebiscitos e os conselhos de usuérios de
servigos publicos, entre outros mecanismos) e accountability horizontal, definida como aquela que se efetiva
mediante a mutua fiscalizagcdo entre os Poderes (checks and balances) e por meio de érgdos governamentais que

controlam a atividade publica, a exemplo dos tribunais de contas brasileiros (O'DONNELL, 1998).

5 Instituicdo apolitica, filiada @ ONU e que objetiva a troca de ideias sobre as melhores praticas de auditoria publica

no mundo. Ver www.intosai.org.

6 Government Accountability Office - Escritério de Responsabilidade Governamental. No Brasil, seria um érgao com
objetivos similares aos da Controladoria-Geral da Unido (CGU), atual Ministério da Transparéncia, Fiscalizagéo e

Controladoria-Geral da Unido.
7 Auditoria de desempenho.

8 O National Audit Office € um érgao parlamentar independente no Reino Unido, responsavel pela auditoria de

departamentos do governo central, agéncias governamentais e 6rgdos publicos ndo departamentais.

9 No Brasil, conceitua-se como Anélise Custo-Beneficio (ACB) e consiste em um método para avaliar o impacto
econdmico-liquido de um projeto publico, determinando se € viavel do ponto de vista do bem-estar social, por meio
da soma algébrica de seus beneficios descontados os custos, ambos trazidos a valor presente. Fonte: Adaptado

de www.observatorio.pt/download.php?id=218, acesso em 20/9/2017.

10 O termo effect iveness abrange dois conceitos diferentes na lingua portuguesa: eficacia (definida como o grau de
alcance das metas programadas em um determinado periodo de tempo) e efetividade (conceito relacionado aos

impactos da atuacéo publica).
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11 TCU, TCDF, 26 TCEs e 5 TCMs.

12 O indice, calculado pelo sistema FIRJAN, da Federagéo das Industrias do estado do Rio de Janeiro, tem
periodicidade anual, recorte municipal, abrangéncia nacional e é calculado com base exclusiva em dados oficiais
relativos as trés principais areas de desenvolvimento: Emprego e Renda, Educagéo e Saude.

13 Grupo dos Tratados (inscritos no ProEMI) e grupo de Controle (ndo participantes do programa).

14 Uma hipotese para o maior nimero de faltas dos alunos do ProEMI pode ser o fato de que eles tém carga horaria

superior aos que frequentam turmas que nao pertengam ao programa.
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