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1. Introdugio

A Carta Magna de 1988, artigos 70 e 71, atribuiu ao Controle Externo a tarefa de
mensurar a gestdo nas administragdes publicas por meio da fiscalizagdo operacional. Tal
procedimento permite aos Tribunais de Contas defenderem os interesses prementes dos
cidaddos na medida em que analisa o desempenho do Estado e indica alternativas de
melhorias. Assim, pode-se observar a efetividade do Estado: se os entes estatais usam de
modo adequado os recursos disponiveis de forma econémica, com uma selecgo precisa
de material e pessoas, a eficiéncia, e se consegue atingir um objetivo proposto e atender
uma necessidade da populagéo, alavancando a qualidade de vida, a eficacia.

Vale salientar que nos paises com institui¢des desenvolvidas da América do
Norte e Unido Européia, notadamente na Inglaterra, Alemanha, Bélgica e Estados
Unidos®, os 6rgos de Controle Externo realizam auditorias operacionais também so-
bre os programas de governo ainda na fase de planejamento, para evitar que agdes
sem efetividade venham a ser implementadas.

No Brasil, porém, o Controle Externo, em decorréncia das muitas atribui¢des a
ele estatuidas, observou pouco o aspecto da gestfo de areas estratégicas, tanto no 4m-
bito federal, quanto no estadual e municipal. O ordenamento juridico brasileiro, ad-
vindo de um pais de dimensdes continentais com 27 estados federados e mais de 5 mil
municipios, ¢ complexo e requer um grande esfor¢o dos 6rgéos de fiscalizagdo para
exercerem atividades de controle. Além disso, a edigdo da Lei Federal n® 101/2000,
Lei de Responsabilidade Fiscal, ampliou o poder de fiscalizagéo das Cortes de Contas
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e, por conseguinte, também suas tarefas, sem, contudo, permitir um aumento nas des-
pesas desses 6rgdos.

Nio obstante, a edigdo da Emenda Constitucional n® 19/98 reforgou a neces-
sidade de uma gestdo publica com qualidade, ao inserir a eficiéncia entre os prin-
cipios da Administragio Publica, constantes no artigo 37 da Carta Magna’®. O le-
gislador deixou claro que programas e projetos dos entes da Federacdo e das enti-
dades que os compdem nas trés esferas de Poder: Judiciario, Legislativo e Executivo
devem utilizar com precisdo recursos humanos e materiais na busca da melhoria
das condi¢des de vida da populagéo e observar se hd uma aplicagdo econdmica dos
recursos publicos.

Acgdes da Administragdo Publica podem ser condizentes com os principios pre-
ceituados no artigo 37 da Constituic8io Federal para a Administragéio Publica: legal,
moral, impessoal e publico, mas podem n&o atender aos principios da eficécia, econo-
micidade e eficiéncia por ndo aperfeigoarem as condig¢des de vida da populagéo.

Diante desse contexto, torna-se relevante definir estratégias para as atividades
de controle, elegendo os aspectos mais importantes a serem analisados e utilizando
sempre nos exames o principio da amostragem. No dmbito dos 6rgdos de Controle
Externo, realizando-se a observancia da gestdo de forma continua sobre entes que in-
tegram as administragdes publicas, os Tribunais de Contas assumirdo um acréscimo
nas suas atividades, contudo é importante notar as crescentes demandas da sociedade
sobre os Tribunais de Contas no sentido de se obter respostas imediatas e eficazes,
quando ha graves problemas assolando o cotidiano da populagdo, degenerando as
condigdes de vida.

2. Consideragdes Gerais

2.1. Conceituagio Correlata

Vale observar as definigdes, a seguir dispostas, estipuladas por érgédos de con-
trole nacionais e estrangeiros sobre conceitos pertinentes a anélise de desempenho.

® Instituto Americano de Contadores Publicos Registrados — AICPA:

“Auditoria Operacional é uma revisdo sistemdtica das atividades de uma
organizagd@o ou de um segmento em relagdo aos objetivos especificos, para: avaliar
desempenho, identificar oportunidades com vistas a melhoria; e desenvolver
recomendagdes, para melhorar ou promover o desempenho.”
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¢ Conselho Federal de Economia — Resolucdo n 162/95:

“A Auditoria Operacional atua nas dreas inter-relacionadas das entidades ou
empresa, avaliando a eficdcia dos seus resultados em relag@o aos recursos materiais,
humanos e tecnoldgicos disponiveis, bem como a economicidade e eficiéncia dos
controles internos existentes para a gestdo dos recursos publicos ou privados.”

¢ Tribunal de Contas da Unido — TCU:

“Auditoria Operacional é o exame objetivo, sistemdtico e profissional das
operacdes, identificando e revisando, profundamente, as dreas consideradas criticas, e
realizado com a finalidade de: verificd-las e revisd-las; estabelecer e aumentar o grau de
eficiéncia, eficdcia e economia de seu planejamento, organizagdo, dire¢@o e controle
interno; informar sobre as conmstatagdes significativas resultantes, apresentando
comentdrios, conclusdes e recomendagdes para melhoria; e determinar o cumprimento
das disposi¢des legais relacionadas as impropriedades constatadas.”

¢ Government Audit Office (GAO), dos EUA:

“Auditoria Operacional é um exame objetivo e sistemdtico de evidéncias, com
0 proposito de fornecer uma avaliagdo independente do desempenho de uma
organizagdo, programa, atividade ou fun¢do governamental, de maneira a fornecer
informagdes que aperfeicoem a responsabilizagdo dos agentes publicos e facilitem a
tomada de decisdo por parte dos agentes com responsabilidade de supervisionar ou
iniciar agoes corretivas.”

¢ Instituto Brasileiro de Planejamento Tributario

“A visdo sistémica da auditoria operacional estimula a consideragdo pelo
todo, representado pela empresa, e repugna o conceito estreito do mero cumprimento
de formalidades e enquadramentos legais. O atributo de co-responsabilidade pelos
resultados da empresa exige do Controle Externo a abrangéncia da visdo sistémica.
A Auditoria Operacional é voltada basicamente para o desempenho, dai sua denomi-
nagdo também de Auditoria de Desempenho. Como requisitos da Auditoria Operacional
incluem-se o planejamento adequado, a sele¢do das dreas, setores ou atividades a se-
rem examinados, a escolha correta dos indicadores que sdo formas de representagdo
quantificavel de caracteristicas.”

® A Organizacdo Internacional de Entidades de Fiscalizacio Superiores —
INTOSAI —, apud Lima et alii (1998, p. 57), apresenta as seguintes defini¢des
para economia, eficiéncia e eficicia:

“Economia: é a agdo que consiste em reduzir ao minimo o custo dos recursos
empregados em uma atividade sem deixar de considerar a devida qualidade;
Eficiéncia: representa a relagdo entre produto, em termos de bens, servigos e outros
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resultados e os recursos utilizados para produzi-los; Eficdcia: é o grau com que os
objetivos sdo alcangados e a relagdo entre os resultados desejados e os resultados
reais de determinada atividade.”

® Secretaria da Fazenda do Rio de Janeiro

“Auditoria operacional é a direcionada para a avaliagdo da eficiéncia e efi-
cdcia dos resultados em relag@o aos recursos materiais e humanos disponiveis. Sua
filosofia de abordagem é de assessorar a administragdo no desempenho efetivo de
suas fungdes e responsabilidades, avaliando se o Orgdo estd atingindo os objetivos
organizacionais e gerenciais com eficiéncia, eficdcia e economia na obtengdo e uti-
lizagdo dos recursos (materiais, humanos, financeiros e tecnoldgicos), bem como
em observdncia as leis e regulamentos aplicdveis e com a devida seguranga. Este
tipo de auditoria abrange a verificagdo da existéncia de recursos ociosos ou insufi-
cientemente empregados e da eficdcia da gestdo através da apuragdo dos custos
dos servigos.”

2.2. Fiscaliza¢io Operacional nos Escopos das Auditorias

Os Tribunais de Contas possuem uma vantagem em detrimento a outras institui-
¢oes de fiscalizagdo do Estado: a amplitude do objeto a ser investigado. Podem ser ob-
servados fatos na receita e na despesa do Poder Executivo referentes a legalidade, im-
pessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia, assim como dos Poderes Legisla-
tivo e Judiciario. Evidente que esse escopo traz problemas quanto a capacidade de fis-
calizar todas as nuances da Administragdo Publica, contudo, utilizando-se adequada-
mente o método da amostragem®, essa amplitude deve ser abordada como uma opor-
tunidade de fortalecer as institui¢des de Controle Externo através de trabalhos efetua-
dos com qualidade para que se proteja o interesse puiblico e conquiste o respeito dos
cidaddos.

A mensuragfo de economia, da eficicia e da eficiéncia pressupde a existéncia de pa-
drdes de comparagdo advindos de outras entidades similares ou de padrdes de exceléncia
estipulados para cada 4rea, quer no Pais ou no exterior, desde que se considerem as caracte-
risticas peculiares da regido que € objeto de estudo no Brasil. A fim de se proceder a uma
mensuragio das atividades do Estado, necessita-se de um estudo preliminar para se conhe-
cer os detalhes de cada setor e definir os indicadores que balizar@o os exames.

As primeiras analises sobre um setor, por nfo terem ocorrido auditorias sobre
uma certa atividade do Estado, deverdo trazer maiores dificuldades para sua realiza-
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¢do, mas, posteriormente, com a agregacdo de novos conhecimentos, as demais fisca-
lizagdes deverdo ser efetuadas com maior celeridade.

Analisar o desempenho néo significa excluir demais principios nos exames a
serem efetuados, todos estdo intrinsecamente interligados, os fluxos de procedimen-
tos e arelagédo custo-beneficio de cada objetivo e programa dos poderes do Estado de-
verdo ser abordados sobre os aspectos da moralidade, legalidade, impessoalidade e
publicidade, pois ha de se efetuarem licitagdes, e todas as fases das despesas previs-
tas: empenhamento, liquidag@io e pagamento. O importante é a mudanga de paradig-
ma, enfocar os cidaddos e suas primordiais demandas. Deve-se analisar se os gastos
com recursos advindos da sociedade repercutem na solu¢do de uma caréncia ou pro-
blema existente e se foram utilizados recursos materiais, tecnolégicos e humanos de
forma racional e econémica.

2.3. Anilise da Gestio

Pode-se inferir que a auditoria operacional constitui um procedimento de Con-
trole Externo para fiscalizar o desempenho do Estado no sentido de mensurar nio
apenas os meios e os resultados alcangados, mas também se uma atividade foi realiza-
da de forma econ6mica. Uma atividade estatal de fato eficiente e eficaz, além de aten-
der uma demanda da sociedade, utilizando adequadamente os recursos disponiveis,
realiza despesas abaixo ou dentro dos pre¢os de mercado.

De outra parte, representa a eficiéncia, principio universal de administragéo,
um conjunto de técnicas e recursos, materiais, tecnol6gicos e humanos, mais adequa-
dos que se alocam de modo econémico para se atingir determinado objetivo. Assim
como a eficécia, a obtengfo de um resultado, dentro dos pardmetros almejados. A efe-
tividade constitui uma ag8o que atenda realmente uma demanda da sociedade, por
meio de um preciso uso dos recursos disponiveis, repercutindo na solugdo de um pro-
blema ou no aperfeicoamento de uma atividade.

Num estégio avangado de controle, as Cortes de Contas poderéo analisar previ-
amente as atividades do Estado. Na proporgdo em que acumularem conhecimento so-
bre determinados setores, poderdo averiguar as propostas de agdes sobre essas areas,
analisando as possibilidades de erros nas premissas que fundamentaram os planos e
também se as medidas propostas haverdo de suprir uma demanda.

A objetividade comum a muitas fiscalizagdes quando se analisam as contas pu-
blicas sob o espectro do principio da legalidade, néo se alcanga num primeiro momen-
to sob a 6tica do principio da eficiéncia e eficacia. Para efetuar as auditorias de gestéo,
as entidades de Controle Externo no poderfo se ater unicamente as metas delineadas
no Plano Plurianual, Lei de Diretrizes Orgamentarias e Lei Orgamentéria Anual. Ha
aspectos que esses instrumentos n3o contemplam e serd necessario buscar informa-
¢des em diversas institui¢des publicas e privadas para se conhecer um assunto, a fim
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de que técnicos das Cortes de Contas analisem os problemas existentes na sociedade,
definam pardmetros e estudem as solugdes indicadas pela Administragdo Publica, ex-
plicitadas nessas Leis e os efeitos efetivos da agdo estatal.

Setores, a exemplo da saude, educag8o e seguranga, que formam a base de qual-
quer sociedade desenvolvida, estdo em situagdo precéria na maior parte do Pais, e,
caso o controle externo continue a enfatizar analises “legalistas”, ndo se contribuird
de forma contundente para mudar e melhorar a sociedade.

No campo da educagdo, por exemplo, hd um significativo avango para se erra-
dicar o analfabetismo, porém a qualidade do ensino continua baixa, as instalagdes,
precdrias, os docentes, mal remunerados, entre outras deficiéncias que resultam na
formag3o inadequada dos cidaddos. Na medida em que os agentes econdémicos de-
mandam progressivamente capacitagdo na oferta de mao-de-obra, o baixo nivel edu-
cacional inviabiliza investimentos e descarta a possibilidade de ascensdo social de
uma parcela significativa da populago, que ndo tem acesso a rede privada de ensino.
A educagdo gera um ciclo virtuoso na sociedade, propiciando que o cidadéo, os go-
vernos e empresas se beneficiem mutuamente: o individuo com qualificagdo exige
um aprimoramento permanente das institui¢des publicas e privadas, obtém renda e
movimenta a economia, as empresas expandem o faturamento, o Estado arrecada
mais tributos e pode investir adequadamente no ensino publico e formar outros cida-
ddos capacitados, e assim sucessivamente.

No caso da 4rea de seguranga, um grupo de policiais pode até estar equipado
com o aparato necessario: coletes, pistolas automaticas, viaturas, entre outros, mas se
os policias estiverem mal treinados e ndo houver um estudo prévio dos modos de ope-
ragio, rastreamento e identificagdo dos criminosos, por exemplo, € provével que per-
manegam altos indices de criminalidade. Além disso, estudos indicam que a insegu-
ranga reprime investimentos internos e externos, componentes essenciais para o de-
senvolvimento econdmico. N&o obstante, parte relevante do Produto Interno Bruto
nacional ¢ gasta para resguardar pessoas e empresas, recursos que deveriam ser dire-
cionados para o setor produtivo.

Ha ainda outros nfio menos graves problemas, entre muitos, que podem ser cita-
dos como exemplos: exploragdo politica e financeira do fendmeno climético da seca
do Nordeste e auséncia de medidas para superar efetivamente esse fato, atuagéo defi-
ciente na area da saude, déficit habitacional, saneamento insuficiente, priorizagdo do
transporte rodoviério, quando, para um pais de dimensdes continentais, indica-se o
ferroviario como o que deveria prevalecer por ofertar maior seguranga € economia,
entre outras questdes.

E importante perceber que aperfeigoamento de um ou varios setores basicos re-
percute de maneira positiva numa sociedade, em razéo das inter-relagdes existentes.

Viérias experiéncias evidenciam que se a infra-estrutura de determinado local € ade-
quada, com saneamento e moradia, bem como o nivel de ensino ofertado pelo Estado
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