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“... tudo é composto de mudanga.’
(Heraclito)

Entre as diversas incertezas que pairam sobre a sociedade nesta virada de
milénio, a unanimidade ¢ que nunca vivenciamos um periodo com tantas inovagdes,
com inumeras transformagdes processadas em tdo pouco tempo.

De fato, o século XX foi considerado como um - ou por que néo dizer - o mais
revolucionario de todos. Afinal, nos dias atuais, um modesto cidadio possui alguns
privilégios que muitos imperadores da historia jamais sonharam possuir. Corroborando
esse entendimento, em pesquisa realizada pela revista Super Interessante” da Editora
Abril foram selecionadas as 10 maiores invengdes do ultimo milénio. Delas, 06 se
verificaram justamente nesse século’. Isso é fato.

Assim, nesse contexto social, a simples, porém célebre frase do pré-socratico
Heraclito apresentada na epigrafe, retrata a esséncia desse século e a propria natureza
humana, pois todo processo de evolug@o da humanidade decorre da sua capacidade
de mudar e de se adaptar as novas exigéncias. Pois, como ja bem o disse Charles
Darwin, “ndo é a espécie mais forte ou a mais inteligente que sobrevive e sim
aquela que mais rapidamente se adapta as mudangas”.
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2 Edigoes 11 e 12 do Ano 13.

3 Alista das invengoes € a seguinte:

ANO INVENCAO ANO INVENGAO
1150 Universidade 1928 Antibitico

1202 Algarismos arébicos no Ocidente 1946 Computador

1454 Imprensa 1953 DNA

1751 Eletricidade 1969 Viagem 2 lua

1905 Teoria da Relatividade 1997 Clonagem
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Partindo-se dessa premissa, podemos afirmar que sempre é tempo de mudar,
sempre se faz necessario inovar, ndo importando qual o setor de nossa atuagdo, qual
seja a nossa atividade.

Atualmente, todos devem estar atentos e conectados a essa nova realidade. A
organizagdo que ndo transformar o seu produto para atender as novas exigéncias de
mercado e sociais, certamente estard fadada a desaparecer.

E justamente nesse ambiente de transformacdo que a administracdo publica
brasileira nos tltimos anos tem tentado, ainda que algumas vezes de forma incipiente,
adaptar-se a essa nova realidade.

Pontualmente, podemos destacar o processo de reforma orgamentaria a partir
do exercicio financeiro de 2.000, proporcionada pelo advento do Decreto n® 2.829, de
29 de outubro de 1998 do Governo Federal e da Portaria n® 042, de 14 de abril de 1999
do Ministério do Planejamento ¢ Orgamento - MPO.

Entre os macros objetivos dessa reforma, podemos enfatizar a tentativa de
tornar a administragdo publica menos burocratica e mais gerencial, em face da
observancia de dois principios fundamentais: problematizar a realidade a ser
transformada e cobrar resultados, aqui entendidos, respectivamente, como sendo a
necessidade de se identificar realmente os anseios da comunidade e de prestar contas
sobre quais foram efetivamente os beneficios gerados aos cidaddos, contribuinte ou
ndo. E, em sintese, a pratica fiel da accountability*.

Para tornar essa proposta exeqiiivel, necessario se fez integrar, em modulo
unico, o or¢amento anual com o plano plurianual de investimento. O plano deve
terminar com os programas’ (aqui entendidos como um conjunto de a¢des voltadas
a atender um objetivo publico) de governo e o orgamento deve iniciar-se com esses
mesmos programas.

Portanto, a énfase agora sdo os programas governamentais, que deverdo ser
concebidos com caracteristicas proprias de cada esfera governamental (Unido, Estados
¢ Municipios) e deverdo apresentar os seguintes requisitos, nos moldes preconizados
no art. 2° do Decreto n®2.829/98:

Objetivo;

Orgao responsavel;

Valor global;

Prazo de conclusio;

Fonte de financiamento;

Indicador que quantifique a situagcdo que o programa tenha por fim modificar;
Metas correspondentes aos bens e servigos necessarios para atingir o objetivo;
Acgdes ndo integrantes do Orgamento Geral necessarias a consecugio do objetivo;
Regionaliza¢do das metas.

S

Sobre accountability, ver nosso livro Introdugdo a Auditoria Operacional. FGY, Rio de Janeiro:
2001, 136p.

Consoante a Portaria n° 42/99 do MO, um programa representa o: ‘Instrumento de organizacio
da agdo governamental visando a concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado
porindicadores estabelecidos no Plano Plurianual.”
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Ao serem atendidos esses requisitos, o or¢amento transforma-se em
instrumento de planejamento que permite a avaliagcdo dos resultados efetivamente
alcancados, pois como assinala o Conselheiro Presidente do Tribunal de Contas do
Estado da Bahia Dr. Adhemar Martins Bento Gomes em suas Diretrizes para uma
Gestao Inovadora no Biénio 2000/2001, “os programas governamentais constituem
a melhoria para se identificar as compatibilizagbes, as contradi¢des e as
complementariedades das a¢des de governo”.

Mas, qual o papel dos Tribunais de Contas nessa nova proposta? Afinal, por
mais moderno que seja o processo, ainda ndo inventaram um substituto para o
controle.

E sabido que a responsabilidade primaria pela avaliagdo dos resultados dos
programas é da administracdo. O papel fundamental dos Tribunais de Contas ¢
examinar se essa avaliacdo esta sendo feita de forma adequada e verdadeira. Ou seja,
¢é verificar se os resultados efetivamente declarados estio sendo realmente alcangados.
Frise-se que ndo somente o resultado pretendido, mas sim o resultado verdadeiro, o
resultado efetivo, o resultado sentido pelo cidaddo.

Torna-se oportuno relembrar que a necessidade de avaliacdo das acgdes
governamentais ndo é nova. A propria Constituicdo Federal, em seu artigo 74,
preconiza que os Poderes Legislativo, Judiciario e Executivo deverdo manter sistema
integrado de controle interno com a finalidade, entre outras, de:

‘

e “avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugdo
dos programas de governo e dos or¢amentos da Unido,

e comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo or¢amentaria, financeira e patrimonial nos orgdos e entidades da
administracdo federal....”

Mas para atender a essa nova missdo € necessario implantar mudancas,
inovagdes no processo das auditorias realizadas pelas institui¢des de controle, pois
nos ultimos anos, os exames de auditorias tém sido realizados por esses orgios de
Controle Externo, via de regra, tendo como eixo central os Ministérios, as Secretarias,
Orgaos e Entidades que executam a acdio governamental, sem uma devida atencdo
para os resultados efetivamente alcancados.

Verifica-se, desse modo, que a énfase estd voltada para quem executa os
gastos publicos, e ndo efetivamente para como esses gastos sdo realizados e com
quais objetivos.

Esse modelo tradicional atendeu e atende as necessidades de se cumprir o
mandamento constitucional de apreciar e julgar contas. Contudo, a pergunta que
deve ser feita ¢ se atenderd as necessidades de um Estado menos burocratico e
gerencial? Um Estado que adota como principio constitucional a eficiéncia (CF, art.
37)? Evidentemente, urgem mudangas, pois o enfoque auditorial para atender a esse
novo “modelo” de Estado carece de inovagdes estruturais, tecnoldgicas e humanas.
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Neste trabalho, estritamente de carater introdutorio, limitar-nos-emos, apenas,
as inovagdes estruturais, deixando as outras para novos estudos ou para aqueles
que desejem compartilhar a messe, que continua sendo grande e poucos continuam
sendo os operarios dispostos a cumpri-la.

Nao obstante a pratica atual, a auditoria moderna, na forma conceituada pelo
artigo 8° da Lei Complementar n® 005/91 — Lei Organica do Tribunal de Contas do
Estado da Bahia - preconiza a necessidade de realizagdo de auditoria em programas
governamentais, se ndo vejamos:

“Consiste no exame objetivo, isento da emissdo de juizos
pessoais imotivados, sistémico e independente, das operagdes
orcamentarias, financeiras, administrativas e de qualquer outra
natureza, objetivando verificar os resultados dos respectivos
programas, sob os critérios de legalidade, legitimidade,
economicidade e razoabilidade, tendo em vista sua eficiéncia e
eficacia.” (Grifamos)

As auditorias em programas governamentais proporciona grandes beneficios,
tais como:

e avaliar efetivamente o resultado das a¢des governamentais e
e  contribuir para o aprimoramento da accountability.

De fato, a partir do Orcamento 2000 os Estados, seguindo o modelo da Unido,
modificaram a sua sistematica de concepgio e elaborac¢dio da proposta orgcamentaria,
passando a dar énfase aos programas governamentais, resgatando a esséncia do
orcamento-programa originalmente concebido pela Lei Federal n° 4.320/64, bem como
estabelecendo condigdes para que esses sejam avaliados no que tange aos aspectos
de economia, eficiéncia e eficacia.

Logo, é natural que a inovagéo no processo orcamentario acarrete aos Tribunais
de Contas um repensar da sua pratica e forma de examinar os gastos publicos. Nao se
trata de apenas criticar o modelo vigente ou apenas muda-lo por modismo — se assim
for, ndo vingard —, mas sim, de adapta-lo as novas exigéncias de um Estado gerencial
e de uma sociedade critica e democratica.

Baseados em proposta orgamentaria, podemos classificar os gastos publicos
em grandes linhas de ac¢fo:

e Institucional;

Social;

Infra-estrutura;

Economia;

Encargos Gerais do Estado.

E oportuno frisar que essa classificagdo estd em perfeita sintonia com a
estratégia do Governo do Estado da Bahia para os préximos quatro anos, consolidada
no Plano Plurianual 2000, que esta compativel com a proposta orgamentaria para o
exercicio financeiro de 2000, conforme demonstramos no quadro a seguir:
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LINHAS DE ACAO | ESTRATEGIA DE GOVERNO

e [nstitucional e Aprofundar e Consolidar a Modernizacdo do Estado
e Previdéncia
e Social e O Salto de Qualidade na Vida dos Baianos
e [nfra-estrutura e Crescer, Desconcentrar e Diversificar: Uma Estratégia
de Desenvolvimento Equilibrada
e Economia e Promover a Expansdo das Atividades Produtivas
e EncargosGerais |e Transferéncias congtitucionais e servigo da divida

Como se pode observar, toda agdo governamental estd centrada em cinco
areas de aglo. Portanto, necessario se faz a redistribuicdo das competéncias das
unidades responsaveis pela auditorias dos Tribunais, em conformidade com as areas
mencionadas, levando-se em consideragdo a complexidade da 4rea social, que poderia
ser acompanhada por duas unidades. Aliado a isso, necessario se faz também incluir
o exame das receitas publicas como competéncia de uma das unidades.

Quando da selegdo dos programas governamentais a serem auditados, os
Tribunais deverdo dar preferéncia aos programas prioritarios do governo,
considerando principalmente os critérios de importincia estratégica para o
desenvolvimento e o alcance social de volume de investimentos.

Assim, conforme preceitua o artigo 50 da Resolugdo Regimental do Tribunal
de Contas do Estado da Bahia, os critérios que podem ser seguidos para a escolha
dos programas sgo:

“I. volume de investimentos,

1I. repercussdo sobre a economia e sua utilidade social;

1II. drea geogrdfica abrangida e segmentos sociais atendidos,

1V, relagdo custo/beneficio, cronograma de execugdo e efeitos
sobre o perfil da divida publica;

V. conexdo com outros programas governamentais;

VI existéncia de gestores identificados como responsaveis pela
execugdo de diversos programas governamentais.”

Todavia, ndo podemos olvidar da competéncia constitucional do exame das
contas dos administradores publicos. Esse deve ser realizado no dmbito das auditorias
em programas governamentais, segundo uma ordem de relevancia.

Este entendimento coaduna-se com o pensar do saudoso auditor Carlos
Vasconcelos Domingues, que em seu ultimo trabalho intitulado “Do caos ao tao: a
(des)ordem criativa. uma proposta de auto-organizagdo das ag¢des do Tribunal de
Contas do Estado da Bahia”, assim preconiza:

“Nesse quadro coloca-se, ainda, como questdo
prioritaria, a integracdo da auditoria de programas e da
auditoria de contas, cuja solu¢do de transi¢do atualmente
adotada, e que constitui uma evolugdo em relagdo a situagdo
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anterior, merece ser objeto de profunda reflexdo visando um
novo salto qualitativo. Assim, o carater formal do atual exame
das contas, desvinculado da avalia¢do dos programas, deve
ceder lugar a realiza¢do da auditoria de contas no bojo da
auditoria de programas. Como essa moderna alternativa
encontra obstdaculos no atual modelo de organizagdo formal
do Estado, cabe ao Tribunal de Contas, ao constatar as
dificuldades que encontra no exercicio do controle externo
em decorréncia da adog¢do do atual modelo, encontrar
criativamente a solug¢do adequada, que poderia ser a da
integragdo das equipes de auditoria de programas e de
contas.

O ideal seria que a Administragdo Puiblica eliminasse
ou reduzisse o paralelismo de estruturas existentes de orgdos
e entidades, de um lado, e programas do outro, o que
facilitaria, também, a integrag¢do das ag¢des ao dmbito do
Tribunal de Contas. Ndo obstante, seria conveniente que o
orgdo de controle externo, independente das providéncias
adotadas pela Administra¢do Publica, procurasse solugdes
criativas para a articulagdo de suas agdes, dentre as quais
a integragdo das auditorias de programas e de contas, com
evidentes repercussdes positivas sob os aspectos de eficdcia
e de custos.”

No que tange a metodologia a ser adotada para examinar os programas
governamentais, ndo ha duvida de que a auditoria integrada abrangera os aspectos
financeiros e operacionais.

Se o modelo aqui proposto sera vitorioso, ndo sabemos, mas, sem davida,
muito contribuira para a transparéncia que ¢ também uma das exigéncias da Lei de
Responsabilidade Fiscal. E nisso que acreditamos, pois como dizia o poeta Raul
Seixas:

“... Queira. Basta ser sincero e desejar profundo. Vocé
serd capaz de sacudir o mundo. Vai... Tente outra vez. Tente. E
ndo diga que a vitoria esta perdida, se é de batalhas que se
vive a vida. Tente outra vez.”
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