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Resumo: O presente estudo objetiva evidenciar como as auditorias de natureza operacional (Anops),
instrumento de exceléncia, tém contribuido no processo de governanca e accountability dos 6rgaos
auditados, além de aumentar o éxito das agdes, programas e politicas publicas. O trabalho tem como
bases referenciais os conceitos de governanga, accountability — vertical e horizontal — e auditoria
operacional, aplicados & administragdo publica. O controle de natureza operacional assume destaque,
pois se realiza durante o andamento da politica publica, de forma que avalie o impacto das a¢des
governamentais e a afericdo do cumprimento dos escopos estabelecidos nos planos de governo,
objetivando o aperfeicoamento das a¢des e dos programas bem como o cumprimento dos fins dessa
politica publica, e ndo a puni¢ido do agente publico. Os resultados indicam que o controle externo
da administragdo publica contribui para a melhoria do desempenho nos 6rgaos auditados, quando
se utiliza de auditorias de natureza operacionais (Anops) sob os aspectos da economia, eficiéncia,
eficicia, efetividade e equidade — os quais sdo componentes basicos de uma boa gestdo responsavel. A
Anop também estd intimamente ligada a transparéncia administrativa, um atributo da gestao publica
democratica que permite a participagdo do cidaddo no controle social das politicas publicas, o debate e a
accountability, consagrando, assim, um governo aberto. O Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais
(TCEMG), ciente de sua elevada missdo constitucional de zelar pela aplicagdo dos recursos publicos,
tem o papel de apresentar solucdes legais, eficientes e econdmicas para viabilizar as politicas publicas
ou, se for o caso, questionar a adog¢do de determinado ato administrativo quando constatado que existe
uma op¢do melhor. Com esse propdsito, o TCEMG demonstra a mudanca de foco da conformidade
para a otica da economia, eficiéncia, eficacia e efetividade da gestao dos recursos publicos, além da
equidade, que é o respeito a diferenca entre os individuos, usando tratamento diferenciado com vistas
ao atendimento de todos. Entretanto é importante registrar neste estudo o grande desafio no 4mbito do
TCEMG, que é obter maior agilidade na tramitacio dos processos pertinentes as auditorias operacionais.
Para vislumbrar os beneficios da auditoria operacional, sobretudo é preciso observar a tempestividade
da fiscalizagdo, demandando um retorno agil aos gestores e a sociedade, sem o que, potencialmente,
tende-se a perda do interesse pelos principais destinatdrios da auditoria e, consequentemente, de seu
objeto, criando, assim, a sensa¢do geral de ineficacia da fiscalizagdo, desperdicio de recursos publicos e
ineficiéncia no desenho e execucdo das politicas publicas. Dai a importancia da atuagdo dos tribunais
de contas, entre eles, 0o TCEMG, guardides dos bens, valores e dinheiros publicos.

Palavras-chave: Governanca. Accountability vertical e horizontal. Auditoria operacional. Tribunal de
Contas do Estado de Minas Gerais.
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1 INTRODUCAO

No setor publico, as primeiras iniciativas para implantar reformas administrativas baseadas no modelo
gerencial importado da iniciativa privada foram tomadas na década de 1980 pelos governos de paises como
Estados Unidos, Canada e Nova Zelandia.

A reforma da gestdo publica é um processo vivenciado no mundo inteiro. A nova gestdo publica, com a
implanta¢ao do modelo de administracao gerencial, trouxe a administragao publica para a discussao sobre
modelos e boas praticas de governanga.

Nesse contexto, e a fim de melhorar seu sistema de governanga, o setor publico no Brasil vem implantando
o modelo de gestao estratégica, em que os resultados serdo acompanhados periodicamente com base nos
objetivos e indicadores formulados em face das metas estabelecidas. Prega-se, pois, mais controle por
resultados e menos formalismo.

Mas, afinal, como as auditorias de natureza operacional tém contribuido no processo de governanca e
accountability das entidades auditadas?

O controle de natureza operacional assume destaque, pois se realiza durante o andamento da politica
publica, de forma que avalie o impacto das agdes governamentais e a afericdo do cumprimento dos escopos
estabelecidos nos planos de governo, objetivando o aperfeicoamento das agdes e dos programas bem como
o cumprimento dos fins dessa politica publica, e ndo a punigdo do agente publico.

Diante do exposto, pode-se afirmar que o papel social dos tribunais de contas é exercer o controle externo
da administracdo publica, em seus varios aspectos, entre eles, o operacional, que visa ao aprimoramento
da qualidade do servigo publico e, por consequéncia, a melhoria da gestdo publica, principalmente no
que tange aos resultados da implementa¢ao das agdes, programas e politicas publicas, ndo se limitando as
questdes financeira e orcamentdria.

Ao TCEMG, ciente de sua elevada missdo constitucional de zelar pela aplicagdo dos recursos publicos, é
reservado o papel de apresentar solugoes legais, eficientes e econdmicas para viabilizar as politicas publicas
ou, se for o caso, questionar a ado¢ao de determinado ato administrativo quando constatado que existia uma
op¢ao melhor.

Assim sendo, desenha-se a constru¢ao de novos institutos de controle da gestdo publica, como a auditoria
operacional. Este instrumento torna possivel um controle consensual que demonstre a importancia de
um controle externo prévio e concomitante (e ndo somente posterior) de maneira que contribua para o
aperfeicoamento da gestao publica, além do aprimoramento da instituigdo (TCEMG) no controle externo.

Verifica-se que a énfase dada ao exame tradicional da regularidade (conformidade) das contas publicas
tende a ser suplantada pelo novo instrumento, a auditoria operacional, a qual busca o controle das agdes,
programas e politicas publicas, a fim de verificar se os recursos estio sendo utilizados de forma econdmica,
eficiente, eficaz, efetiva e equanime, o que garante uma boa gestao administrativa.

Nesse contexto, percebe-se que algumas agdes sdo imprescindiveis para alcangar uma boa gestao
administrativa (ou pelo menos aproximar-se dela), como: (a) fortalecer a no¢do do controle; (b) fomentar
a cultura da responsabilizacao sobre a escolha administrativa, que deve pautar-se na eficiéncia, eficacia,
economicidade, efetividade e equidade; (c) disseminar os anseios por transparéncia na implementacio de
programas de governo.
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2 GOVERNANCA NO SETOR PUBLICO

O novo desafio que se vislumbra, no cendrio nacional, é a governanga como um sistema descentralizado de
governo, que implica o aumento da participagdo e deliberagdo da sociedade civil organizada nas decisoes
politicas, assim entendida como um “Estado em Rede”, em vez de hierarquico e burocratico, mas sem
fragilizar o nucleo rigido da autonomia administrativa.

O novo modelo de gestdao publica busca superar o padrao administrativo centralizado e projetar relagoes
abertas cujo norte ¢ a gestdo para a cidadania.

A esséncia da governanga no setor publico é o estabelecimento de formas de controle da gestdo e a
possibilidade de responsabiliza¢ao dos gestores pelas suas decisoes.

Diante desse contexto, define-se a governanga como a inter-relacao entre a gestdo, o controle e a accountability,
visando a realizagdo dos objetivos da politica publica de forma econdmica, eficiente, eficaz e efetiva bem
como a comunica¢ao aberta entre todos os atores sociais. S a perfeita ligacao entre esses elementos pode
proporcionar a concretizagdo dos objetivos da politica publica e a desejada transparéncia administrativa.

Nesse ponto é importante destacar que a accountability é considerada aspecto central da boa governanga,
porque esta requer claras defini¢des de responsabilidade e compreensao do relacionamento entre os gestores
dos recursos e a sociedade.

3 ACCOUNTABILITY E AUDITORIA OPERACIONAL

Accountability é um termo da lingua inglesa, sem tradugdo exata para o portugués, que remete a obrigagao
de membros de um érgdo administrativo ou representativo de prestar contas a instancias controladoras ou
a seus representados.

Segundo Paiva (2009, p. 10):

Alguns autores consideram satisfatdria a utilizagao, numa possivel versdo em lingua portuguesa,
do termo responsabiliza¢do, ou ainda responsabilidade em prestar contas. Outros, entretanto,
consideram que esses termos nio traduzem todo o significado do termo accountability, que
significa a obrigacdo dos agentes do Estado de explicar regularmente o que fazem, como fazem,
por que fazem, quanto gastam e o que vao fazer a seguir. Ndo se trata, portanto, apenas de
prestar contas em termos quantitativos, mas de autoavaliar a obra feita, de dar a conhecer o que
se conseguiu e de justificar aquilo em que se falhou.

Podemos dizer também que a accountability representa o compromisso “ético e legal” de responder por uma
responsabilidade delegada (SAMPAIO; VALLE, 2008). Assim, presume-se a existéncia de pelo menos duas
partes: uma que confere a responsabilidade e outra que a aceita, com o compromisso de prestar contas de
como usou a responsabilidade conferida.

E importante destacar que a accountability democratica pode ser compreendida tanto na perspectiva vertical
quanto na perspectiva horizontal.

No plano vertical, coroldrio da democracia representativa, estabelece-se a prestacdo de contas dos
representados em razdo de estarem atuando em representagdo a um Poder que em origem nio é seu, mas do
cidaddo —regime de democracia representativa.

Nessa perspectiva vertical, Naves (2012, p. 39-40) afirma:

Mesmo com todo esse poder, os politicos prestam contas de seus atos aos cidaddos pelo simples
fato de que por eles sdo eleitos. Os seus votos tém dupla fung¢do: em primeiro lugar, induzem
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a responsabilidade por serem prospectivos, ou seja, vota-se em um programa de governo
previamente colocado em campanha politica. Em segundo lugar, por ser retrospectivo, ou
seja, depois do mandato desempenhado, vota-se de acordo com resultados nele obtidos pelos
politicos.

Em nenhum dos casos, entretanto, os politicos sdo obrigados a cumprir completamente suas
plataformas eleitorais, o que ¢ inerente a necessidade de se manter certa margem de escolha
dos politicos para que se preserve a capacidade de governar. [...]

Os governos sdo controlados ou sancionados pelos cidaddos, nesse arranjo, de forma
retrospectiva, responsabilizando-se pelos resultados das agoes passadas. Isso s6 ocorre se
os cidaddos tém como saber se os governos estdo atuando, ou nao, na defesa dos interesses
politicos, de modo a lhes premiar com a reelei¢iao ou a lhes sancionar com a derrota politica.

No plano horizontal, tem-se que a responsabiliza¢do é uma decorréncia do sistema de controle: a) interno,
no seio da propria administragdo; b) externo, a cargo do Legislativo, com o auxilio dos tribunais de contas; c)
social, realizado pela sociedade e pelo cidaddo, em interface com os dois primeiros por meio das ouvidorias
(ombudsmen), canais de comunicagao, recebimento de denuncias, consultas, audiéncias publicas, auditoria
operacional, entre outros.

Nessa perspectiva horizontal, Naves (2012, p. 52) afirma que no Brasil promove-se, no desenho do Estado,
uma complexa rede de instituicdes de accountability horizontal composta por diversos organismos
constitucionalmente incumbidos desse desiderato e por seus instrumentos correlatos, que sdo: o Poder
Judiciario, o Poder Legislativo (accountability de balance), o Ministério Publico, os tribunais de contas, as
controladorias, as ouvidorias, os controles internos (accountability asignada). Esses Poderes e drgaos sio
“verdadeiros bastides dos direitos fundamentais e da propria democracia” (MOREIRA NETO, 2005, p. 77,
apud NAVES, 2012, p. 52).

Naves (2012, p. 52) afirma ainda que:

Nessa perspectiva horizontal, dentre as instituigoes instaladas no Brasil atribuidas da promogio
de accountability, encontra-se a atuagao destacada do TCU e dos diversos TC subnacionais,
que exercem fiscalizagdo de natureza administrativo-financeira, na qual se afere a probidade e
também aspectos substantivos das politicas publicas.

Fato é que, segundo O Donnell (2004, p. 25), citado por Naves (2012, p. 27), “[...] todos os tipos de
accountability sdo importantes para o adequado funcionamento de um regime democratico, nao se podendo
dizer que tenha prioridade logica ou prevaléncia sobre a outra”.

Comaimplanta¢ao donovo modelo deadministragao publica, os gestores publicos ganharam mais autonomia
gerencial, de forma que fossem mais eficientes, o que os tornou também mais “responsabilizaveis”. E, uma
vez verificada falha no cumprimento de diretrizes legitimas, o gestor ptiblico é considerado irresponsavel e
esta sujeito a sangdes, sob pena do enfraquecimento da accountability.

Segundo Naves (2012, p. 25), com base nos estudos de O 'Donnell, dois sdo os aspectos essenciais da
accountability: “[...] a sujei¢do desses administradores publicos a lei e a obrigacao pessoal de prestar contas
de seus atos, para que os cidaddos possam avaliar a gestdo que desempenham”

A medida que o cidaddo dispde de mais elementos para melhor avaliar o desempenho da administragio
publica, ele ganha mais parametros para avaliar, criticar, reivindicar ou elogiar a atuagao do gestor. Ou seja,
quanto mais informagdes ao alcance dos cidaddos, maior a sua capacidade de fiscalizar e contribuir com a
administragdo publica, e maior é a probabilidade de um governo atuar bem.

Nesse contexto, surge aimportancia do gerenciamento transparente das contas publicas e, consequentemente,
a responsabilidade dos gestores publicos, que devem prestar contas perante a sociedade no que se refere
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a aplicabilidade dos recursos publicos e ao que esta sendo feito para melhorar os servigos oferecidos a
comunidade.

Como anota Naves (2012, p. 34):

Se, como visto, os cidadaos sdo a fonte da autoridade dos governantes, eles tém o direito de ser
informados das decisoes deste poder, pelo que essas decises devem ser publicas, em duplo
sentido, pois os contetidos dessas decisdes devem ser feitos publicos e os procedimentos que
conduzem a essas decisdes devem ser especificados em regras legais que também estejam
disponiveis.

Dai a importancia de divulgar os resultados das auditorias operacionais aos cidadaos e a imprensa, pois sao
os indicadores de desempenho que permitem a avaliagdo das politicas publicas.

Considerando que a auditoria operacional ¢ um exame objetivo e sistematico do desempenho de uma
organizagdo, programa, atividade ou fungdo governamental, o fim dltimo desta auditoria é melhorar a
accountability publica e facilitar o processo de tomada de decisdes pelos envolvidos na responsabilidade de
supervisionar ou iniciar agdes corretivas.

E de se registrar que o controle é necessério tanto dos politicos, eleitos pelo povo, quanto dos burocratas,
pois sao os servidores publicos que fazem, de fato, politica.

Nesse sentido, a licio de Naves (2012, p. 38):

Nio se pode perder de vista que a relagdo de nomeagio e trabalho direta entre politicos
eleitos e burocratas implica a ideia de que o povo, ou seja, os cidaddos, ndo podem controlar
o desempenho desses funcionarios executores, embora sejam os efetivos destinatarios de
suas a¢des e, por isso, possuem maiores informagoes sobre esse desempenho. Nesse arranjo,
burocratas prestam contas aos politicos e, no maximo, a tribunais ou agéncias administrativas
de supervisdo atribuidas da fun¢ao de accountability horizontal, pelo que, defende Przeworski,
deve-se ver com bons olhos a institucionalizacdo de mecanismos de accountability vertical
que promovam o incremento do controle social sobre desempenho da burocracia, tais como
ombudsman, participagido popular em conselhos administrativos, balcido de reclamagdes, etc.

Hoje, o grande desafio para a democracia brasileira é superar o elitismo, o clientelismo, o patrimonialismo
€ a corrupgao.

Com efeito, a accountability democratica estd na agenda da Administragdo Publica brasileira, como
mecanismo de buscar uma administracdo mais eficiente e transparente e, acima de tudo, responsabilizar os
maus gestores. Nessa seara, surgem as auditorias de natureza operacional a cargo dos tribunais de contas,
entre eles, 0o TCEMG, instrumentos constitucionais desenvolvidos para a avaliacdo das politicas e acdes dos
governos.

4 AUDITORIA OPERACIONAL COMO TECNICA DE CONTROLE

O controle da administra¢ao publica pode ser interno ou externo. O primeiro é exercido por uma unidade
componente do proprio poder controlado, e o segundo, por drgao vinculado a poder diverso do poder
controlado, conforme observagao feita por Naves (2012, p. 51).

A Constituicao da Republica de 1988 (art. 70), ao tratar do controle externo e do controle interno, ampliou
significativamente a responsabilidade da auditoria no setor publico brasileiro. Para além do tradicional
habito de fiscalizar as contas publicas sob as dticas financeira e or¢amentaria, a Constituigdo passou a exigir
a fiscalizagdo sob as oticas contabil, patrimonial e operacional.
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Toda essa evolugdo na forma de administrar, ocorrida no setor publico, implica o novo enfoque dado a
auditoria operacional, preocupada em verificar a economia, a eficiéncia, a eficcia, a efetividade e a equidade
dos programas, projetos e atividades de governo, o que ultrapassa os limites tradicionais da regularidade
(conformidade), que “tem como caracteristica essencial o objetivo de detectar e responsabilizar, com rejei¢ao
de contas, multas ou imputagdo de débitos, os gestores que ordenam as despesas publicas por desvios das
normas e por danos ao erario” (LIMA, 2010, apud NAVES, 2012, p. 68).

E de se registrar que a auditoria operacional ndo consiste apenas em avaliar programas, projetos e atividades
governamentais; ela pode, sim, avaliar a efetividade de drgdos e de entidades, conforme conceito adotado
pelo Tribunal de Contas da Uniao.

Segundo Sampaio e Valle (2008, p. 40), a auditoria operacional ou performance audit, como a denominam os
americanos, é aanalise e avaliacdo do desempenho de uma organizagao, objetivando formular recomendagoes
e comentarios que contribuirdo para melhorar os aspectos de economia, eficiéncia e eficacia.

Ha entendimento também de incluir a efetividade como aspecto importante no conceito de auditoria
operacional. Assim, a auditoria operacional ¢ o “Exame independente e objetivo da eficiéncia, eficacia,
efetividade e economicidade das organizagdes, programas e atividades governamentais, com a finalidade
de promover o aperfeicoamento da gestao publica” (EVANGELISTA et al, 2012).

Em outras palavras, a auditoria operacional (dita por alguns como auditoria de gestdo, auditoria de
desempenho, auditoria administrativa, auditoria de otimiza¢do de recursos, auditoria de resultados,
auditoria de performance, entre outras) visa avaliar as agdes gerenciais e os procedimentos operacionais
das unidades ou programas de governo, sob a dtica da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (e
hd quem diga ainda, sob a 6tica da equidade), consistindo em atividade de assessoramento ao gestor, com
vistas a aprimorar as praticas administrativas.

Para compreender o conceito da auditoria operacional, é necessario uma breve andlise de seus quatro
elementos constitutivos que levam a otimizacado de recursos, a saber: economia, eficiéncia, eficacia e
efetividade (EVANGELISTA et al, 2012).

A economicidade significa a minimizacao dos custos na consecuc¢do de uma atividade, sem comprometer os
padrdes de qualidade. Ex.: suprimentos hospitalares adquiridos ao menor pre¢o, na qualidade especificada.

A eficiéncia significa a relagao entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os recursos
empregados. Ex.: redugdo dos prazos de atendimento em servi¢os ambulatoriais, sem aumento de custos e
sem redugdo de qualidade, com a consequente diminui¢do dos custos médios por procedimento ambulatorial.

A eficacia significa a avaliagdo do cumprimento das metas estabelecidas. Ex.: o nimero de criangas vacinadas
na dltima campanha nacional de vacinagao atingiu a meta programada de 95% de cobertura vacinal.

A efetividade ¢ a avaliagao do atingimento dos objetivos do programa, ou seja, verificar se o problema foi
resolvido ou se houve melhora da condi¢ao inicial. Ex.: o programa de saneamento basico reduziu o nimero
de 6bitos por doengas de veiculagao hidrica.

Numa tentativa de resumir os conceitos anteriormente relacionados, podemos dizer que a economia ¢ a
capacidade de fazer, gastando menos; eficiéncia é a obtengdo dos maximos ou melhores resultados com
os recursos disponiveis; eficacia é o alcance dos objetivos ou metas previstas, ou seja, gastar sabiamente; e
efetividade é a garantia de que a populagdo seja atendida.

A auditoria operacional é uma técnica de controle que visa avaliar a consisténcia do controle interno das
institui¢des, sendo este um instrumento imprescindivel para uma gestao responsavel, transparente, eficiente
e eficaz, especialmente quando se trata da administragdo de recursos publicos.
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O controle permite que sejam apresentadas sugestoes para melhorar a gestao dos recursos e identificar
aspectos de ineficiéncia, desperdicios, desvios, agdes antiecondmicas ou ineficazes e praticas abusivas.

Torna-se necessaria, portanto, a realizagdo de auditoria operacional a fim de verificar se os programas
governamentais estdo atingindo os resultados propostos, levando em consideragao os aspectos de custos e
os beneficios alcancados.

Faz-se uma comparagdo imparcial entre o fato concreto e o desejado, com intuito de expressar uma opinido
ou de emitir comentdrios, materializados em relatérios de auditoria. Para tanto, utilizam-se técnicas de
diagndsticos (como a técnica de SWOT e a analise stakeholder) e métodos especificos, tendo por objetivo:
estabelecer as possibilidades de melhoria da politica publica e de utilizagdo dos meios, com base num
diagnostico inicial e na construgdo da matriz de achados.

A titulo de esclarecimento, a técnica de SWOT visa identificar as forgas e fraquezas do ambiente interno
do objeto da auditoria e as oportunidades e ameagas do ambiente externo, bem como as possiveis areas a
serem investigadas, além de conhecer a capacidade organizacional de gerenciamento do risco. Ja a andlise
stakeholder visa identificar os interessados na melhoria do desempenho da instituigdo ou programa, bem
como identificar as opinides e os conflitos de interesse e informagdes relevantes (EVANGELISTA et al,
2012).

Ou seja, a partir de um exame objetivo e sistematico das agoes e atividades desenvolvidas pela Administragdo
Publica é que se identificam as areas consideradas criticas, apresentando comentarios, conclusdes, sugestoes e
recomendagdes, bem como determinando o cumprimento das metas com as disposigdes legais relacionadas.

Devido a inviabilidade de examinar todas as agcdes de governo, a auditoria operacional concentra suas
atividades nas areas consideradas criticas e importantes. Portanto, o controle tem por fim combater todo
gasto inutil e antieconémico. Os organismos de controle devem estender seus exames para além da auditoria
financeira e or¢amentdria, a fim de penetrarem na auditoria operacional, condizente com a economia,
eficiéncia, eficicia e efetividade, componentes basicos de uma boa gestao.

O Estudo Piloto de Metodologia de Auditoria Operacional (SAMPAIO e VALLE, 2008, p. 45) revela que,
ao proceder a uma auditoria operacional, é possivel utilizar trés abordagens, de acordo com o problema e
as questoes que se pretende examinar: analise da estratégia organizacional, analise da gestdo e analise dos
procedimentos operacionais.

A primeira abordagem — analise da estratégia organizacional — envolve, basicamente, os seguintes aspectos:
a) o cumprimento da missdo definida em lei; b) a adequagdo dos objetivos estratégicos as prioridades de
Governo; c) a identificagdo dos principais produtos, indicadores de desempenho e metas organizacionais; d)
aidentificagdo dos pontos fortes e fracos da organizagao, e das oportunidades e ameagas ao desenvolvimento
organizacional; e) a existéncia de superposi¢do e duplicagdo de fungaes.

A segunda abordagem — denominada analise da gestdo — abrange as seguintes questdes: a) a adequagdo
da estrutura organizacional aos objetivos do 6rgao ou entidade; b) a existéncia de sistemas de controle
adequados, destinados a monitorar, com base em indicadores de desempenho vélidos e confiaveis, aspectos
ligados a economicidade, a eficiéncia e a eficacia; ¢) o uso adequado dos recursos humanos, instalagoes e
equipamentos voltados para a produgido e prestacdo de bens e servigos na proporgao, qualidade e prazos
requeridos; d) a extensdo do cumprimento das metas previstas pela administragdo ou legislagdo pertinente.

A terceira abordagem — analise dos procedimentos operacionais — estd voltada para o exame dos processos
de trabalho e pode envolver a analise dos seguintes fatores: a) a existéncia de rotinas e procedimentos de
trabalho documentados e atualizados; b) o cumprimento das praticas recomendadas pela legislagao para
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aquisicdo de bens e servigos; ¢) a adequacdo das aquisi¢oes no que se refere aos prazos, a quantidade, ao tipo,
a qualidade e aos pregos; d) a guarda e manutencdo dos bens moveis e imoveis.

O foco, pois, da auditoria operacional é o processo de gestdo nos seus multiplos aspectos — de planejamento,
de organizagao, de procedimentos operacionais e de acompanhamento gerencial, inclusive quanto aos seus
resultados em termos de metas alcangadas, o que se traduz na efetividade dos programas governamentais.

5 BENEFICIOS DA AUDITORIA OPERACIONAL

Para vislumbrar os beneficios da auditoria operacional, sobretudo é preciso observar a tempestividade da
fiscalizagao, demandando um retorno agil aos gestores e a sociedade. Sem isso, potencialmente tende-se a
perda do interesse pelos principais destinatarios da auditoria e, consequentemente, de seu objeto, criando-
se, assim, a sensac¢do geral de ineficacia da fiscalizagdo, de desperdicio de recursos publicos e ineficiéncia no
desenho e execug¢ao das politicas publicas.

Nao ¢é possivel relacionar todas as vantagens obtidas com a realizagdo de uma auditoria operacional.
Mas, numa tentativa de sintese, é possivel dizer que ela pode proporcionar os seguintes beneficios: a)
aumento de receitas; b) redugdo de custos; c) melhoria de desempenho; d) diminui¢do de desperdicios e de
préticas ineficientes, antiecondmicas, ineficazes e abusivas; e) melhoria dos controles; f) racionalizagdo de
procedimentos; g) incremento do resultado (SAMPAIO e VALLE, 2008, p. 53); h) transparéncia (preconiza
o livre fluxo de informagdes suficientes e claras para a compreensao e monitoramento pelos stakeholders
da atuagdo governamental); i) sustentabilidade (avalia se os resultados alcangados por uma intervengdo
governamental permanecem com o passar do tempo); j) qualidade dos indicadores de desempenho
(EVANGELISTA et al, 2012).

Uma auditoria operacional, se for bem planejada e bem executada, deve gerar resultados positivos que
superam os custos da sua realizacdo.

O resultado das auditorias operacionais pode variar conforme a complexidade do programa ou ente auditado,
a existéncia ou ndo de critérios adequados de auditoria, o tempo e os recursos disponiveis para a realizagdo
dos exames e, fundamentalmente, a capacitagao dos auditores responsaveis pela realizagdo dos trabalhos.

E mais, para que uma auditoria operacional consiga atingir um resultado positivo em tempo habil, ela
precisa contar com a receptividade do gestor a fiscalizagdo, ja que na auditoria operacional ele é parceiro em
todas as etapas da auditoria.

E oportuno, ainda, registrar as palavras de Kelles (2007, p. 218-219):

A grande vantagem vislumbrada com a auditoria de gestdo é que essa sistematica possibilita
ndo apenas a detec¢do de faltas, mas, sobretudo, a implementacio de agdes corretivas que,
segundo Ferraz (2005, p. 455), poderiam ser instrumentalizadas por meio de um Termo de
Ajustamento de Gestdo — TAG, a semelhanga de andlogo instrumento levado a efeito pelo
Ministério Publico — a TAC — Termo de Ajustamento de Conduta.

A propdsito, Kelles (2007, p. 217) cita novamente o pensamento de Ferraz (2005), que ressalta a inter-relagdo
entre a auditoria de gestdo e a administragdao consensual:

A perspectiva que se projeta é a de uma Administracdo Publica menos autoritaria e mais
consensual, que busca fomentar a colaboracio da sociedade, o método a prevalecer ¢é o das
auditorias de gestdo, com énfase em dados socio-econémicos, no principio da juridicidade
(englobando aspectos de eficiéncia em sentido lato) e na efetividade dos programas
governamentais.

60



Tem-se ainda o comentario de Naves (2012, p. 110): “Os beneficios percebidos para a Anop sdo,
essencialmente, o aprimoramento da gestao na Administragdo Publica, incremento da eficicia, da
efetividade e o incremento do carater pedagégico da atuagdo do TCMG”.

Muitos sdo, pois, os beneficios da auditoria operacional, que se resumem em um tnico, qual seja: melhoria
do desempenho das agdes governamentais. Essa percepgao passa a ser bem-vista pela sociedade, que passa a
acreditar mais no Estado e a participar mais efetivamente no processo democratico de governo, nao s6 por
meio dos mecanismos usuais de atuagdo direta — plebiscito, referendo, iniciativa popular e participa¢do nos
mais diversos processos de tomada de decisdes politicas —, mas, sobretudo, por meio do controle social,
o que constitui fator determinante para a garantia de que a Administra¢ao ndo se desvie de sua finalidade
ultima que ¢ a realizagdo do interesse coletivo.

6 EVOLUCAO DO PROCESSO DE IMPLEMENTACAO DAS AUDITORIAS
OPERACIONAIS NO BRASIL APOS A CONSTITUICAO DA REPUBLICA DE 1988

O processo oficial de instalagdo das Anops no Brasil se iniciou no Tribunal de Contas da Unido (TCU),
no ambito de seu controle externo, no inicio da década de 1990, embora se tenha noticias de que, desde a
década de 1980, o TCU jd vinha realizando auditorias que ultrapassavam os limites da mera verificagdo de
legalidade dos registros contébeis (NAVES, 2012, p. 76).

O termo auditoria operacional foi adotado pelo TCU na forma proposta na CR/1988, arts. 70 e 71, IV, o que
foi seguido pelos demais tribunais de contas subnacionais, entre eles, 0o TCEMG.

Com efeito, somente apds a CR/1988, o TCU obteve efetiva autoridade para promover auditorias
operacionais e avaliar o impacto delas nos programas sob a responsabilidade do Governo Federal,
sem a esséncia punitiva por que pautava sua atuagdo anterior. O aperfeicoamento dos processos de
implementa¢ao de politicas publicas se verifica por meio da atuagao propositiva com os entes publicos
auditados, na qual, de forma preferencialmente concomitante, se propde a corre¢ao de distorgoes,
o que significa eleva¢ao consideravel do grau de transparéncia na gestao publica, tanto do aspecto do
enfrentamento da corrupgio e do fisiologismo, quanto do aspecto da avaliagdo da capacidade técnica do
gestor e de sua equipe (NAVES, 2012, p. 75-76).

A partir de 1988 iniciou-se o Projeto de Desenvolvimento de Técnicas de Auditoria de Natureza Operacional
nas areas de educagdo, saide e meio ambiente, em acordo de cooperacdo com o Reino Unido, o que
configurou significativo progresso na institucionaliza¢do da Anop no TCU, com destaque para a edigdo
de um primeiro Manual de Auditoria Operacional, no ano de 1998, tendo sido paradigma para os demais
tribunais subnacionais (NAVES, 2012, p. 77).

Mais uma vez, buscando o estudo de Naves (2012, p. 64), tem-se que:

[...] Parece mais plausivel que a inser¢do do controle operacional pelos TC na CR/1988 e o
subsequente interesse pelo desenvolvimento dessas auditorias se deva mais a ampliacdo da
consciéncia de que dinheiros publicos se perdem em enormes quantidades, tanto por desvios
e transgressoes legais, quanto por despreparo dos gestores na concepgio, no desenho e na
execucdo nas politicas publicas.

Em razao dessa deficiéncia de planejamento e acompanhamento das politicas publicas, percebe-se que a
auditoria de natureza operacional propdoe menos observacao de processos e maior preocupagdo com 0s
resultados da atuagdo governamental.
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A Organizagao Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (Intosai)' editou diretrizes para a
auditoria operacional na perspectiva do TCU.

O vigente Manual de Auditoria Operacional do TCU insere na metodologia proposta para o desenvolvimento
das Anops a apura¢do da economicidade, da eficiéncia, da eficicia e da efetividade, além de outras a elas
relacionadas, em razdo de sua relevancia para a delimita¢ao do escopo das auditorias operacionais, quais
sejam: a qualidade dos servigos, o grau de adequagao dos resultados dos programas as necessidades
das clientelas (geragdo de valor publico) e a equidade na distribuicao de bens e servigos, que podem ser
tratados em auditorias operacionais com o objetivo de subsidiar a accountability de desempenho da agdo
governamental.

O referido Manual de Auditoria Operacional do TCU ¢é o principal referencial sobre os procedimentos das
Anops para os diversos tribunais de contas brasileiros, entre eles, 0 TCEMG, que formalizou a sua adogao
por meio da Resolugdo n. 16/2011.

Esse manual teve influéncia de um documento denominado Diretrizes para Aplicagido de Normas de
Auditoria Operacional: normas e diretrizes para a auditoria operacional, baseado nas normas de auditoria
e na experiéncia pratica da Intosai, elaborado com base na experiéncia de auditores de EFS de diversos
paises.

No ano de 2005, instituiu-se o Programa de Modernizagao do Sistema de Controle Externo dos Estados,
do Distrito Federal e Municipios brasileiros, denominado Promoex, ferramenta que teve o apoio financeiro
do Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), gerido pelo Ministério do Planejamento, com
a participagdo da Associagdo dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon)* e do Instituto Rui Barbosa
(IRB)’, com o escopo central de modernizar o controle externo dos governos estaduais, distrital e
municipais, reformulando a gestao dos tribunais de contas subnacionais, em prol de uma maior eficiéncia,
efetividade, transparéncia e accountability, além de capacitar os servidores dos tribunais para melhorias nos
procedimentos técnicos.

Entre as diversas atividades de apoio ao desenvolvimento do controle externo, o Promoex considerou meta
prioritaria a implantacao de auditorias operacionais no pais, tanto que fez constar no proprio contrato de
empréstimo do BID a meta de instalagao das auditorias operacionais em 75% dos TCs brasileiros (NAVES,
2012, p. 78).

Segundo os esclarecimentos de Naves (2012, p. 79):

Para condugdo desse processo de desenvolvimento das auditorias operacionais nos TCs foi
criado, em agosto de 2005, o Grupo Temdtico de Auditoria Operacional (GTAO), formado
por servidores de diversos tribunais subnacionais e do TCU, que se incumbiu de realizar o
diagndstico da situagdo dessas instituigdes com relagdo a realizagdo de ANOP, além de fornecer
capacitacdo metodoldgica aos interessados.

O Promoex, pela atuagao do GTAO, elaborou, ainda, o Programa Nacional de Capacitagio em Auditoria
Operacional (PNCAOP), objetivando a capacitagdo de técnicos de todos os tribunais de contas do pais, com
a meta de realizagdo de pelo menos uma auditoria piloto em cada tribunal participante.

! Intosai é um organismo auténomo, independente e apolitico, criado em 1953, formado por entes de fiscaliza¢do superior (EFS), com o objetivo de
promover o intercimbio de experiéncias entre seus membros para o desenvolvimento da fiscalizagao oficial.

2 A Atricon é uma associagao civil, sem fins lucrativos, formada por ministros, conselheiros e seus substitutos para discussao e defesa de temas de
interesse dos TCs e de seus associados.

* O IRB ¢ uma associagio civil de estudos e pesquisas relacionadas ao controle interno e externo que tem por objetivo essencial o aperfeicoamento
das atividades dos TCs brasileiros.
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O TCEMG é participante do PNCAOP/Promoex desde o seu comego e possui na sua estrutura institucional
uma unidade especifica para executar a auditoria de natureza operacional.

7 AUDITORIA OPERACIONAL COMO INSTRUMENTO DE CONTROLE A CARGO
DO TCEMG

Na esteira da modernizagao da gestao publica no Brasil, o TCEMG vem demonstrando sua preocupagio
tanto com a governanga quanto com o aprimoramento da gestdo nos érgaos publicos.

A obrigatoriedade de prestar contas (qualquer pessoa fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize,
arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiros, bens e valores ptblicos ou pelos quais a Unido responda,
ou que, em nome desta, assuma obrigagdes de natureza pecunidria) esta estabelecida no paragrafo tinico do
art. 70 da Constitui¢do da Republica de 1988, o que se reproduz no inciso I do § 2° do art. 74 da Constitui¢do
do Estado de Minas Gerais, em observancia ao principio constitucional da simetria. Esta obrigatoriedade é
parte fundamental no processo de accountability governamental horizontal.

Com efeito, o TCEMG contribui para a aplicagao correta e eficiente dos recursos publicos, configurando-
se como uma institui¢do vital no sistema politico brasileiro, exercendo papel central no combate a
corrupgao.

Nessa perspectiva, 0 TCEMG vem demandando o aprimoramento dos processos de tomadas e prestagdes
de contas, requerendo informa¢des que permitam avaliar, mais do que a tradicional conformidade, o
desempenho da gestao.

Somado a isso, desenha-se a construgao de novos institutos de controle da gestao publica, como a auditoria
operacional, que busca o controle social das a¢des publicas, de forma que verifique se os recursos estdo
sendo utilizados de forma economica, eficiente, eficaz e efetiva. Em razao disto, o escopo do TCEMG ¢é
alterar o foco da sua atuagéo fiscalizatdria, objetivando averiguar os resultados das politicas publicas.

Segundo Naves (2012, p. 99), o TCEMG adotou a metodologia do TCU, proposta pelo PNCAOP/Promoex,
em que se pratica a Anop de forma exclusiva, deixando-se de lado aspectos de conformidade.

O TCEMG, no exercicio de suas atribui¢oes regimentais (MINAS GERALIS, 2008), prevé a realizagdo da
auditoria operacional, a conferir:

DAS AUDITORIAS E INSPECOES

Art. 281. O Tribunal, no exercicio de suas atribui¢des, podera realizar, por iniciativa propria
ou a pedido da Assembleia Legislativa, de Cdmara Municipal ou de comissdo de qualquer
dessas Casas, auditoria e inspe¢do de natureza contabil, financeira, orgamentaria, operacional
e patrimonial em 6rgéo ou entidade da administragio direta ou indireta dos Poderes do Estado
ou de Municipio e do Ministério Publico Estadual.

Art. 282. Para fins do disposto neste Regimento, considera-se:
I — auditoria, o procedimento de fiscaliza¢iao com a finalidade de:

a) avaliar a legalidade, legitimidade, economicidade, razoabilidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade da gestdao de recursos publicos, bem como da execugéo e resultados alcangados
pelas politicas e programas publicos;

b) avaliar as operacdes, atividades, sistemas de gerenciamento e controle interno;

¢) conhecer a organizagio e o funcionamento dos drgaos e entidades da administragdo direta,
indireta e fundacional dos Poderes do Estado e do Municipio, ou do Ministério Publico
Estadual, bem como dos fundos e demais institui¢ées que lhe sejam jurisdicionadas, quanto
aos aspectos contabeis, financeiros, orcamentarios, operacionais e patrimoniais;
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[...]

Art. 283. O Presidente do Tribunal aprovard o plano anual de auditorias e inspegdes, observadas
as diretrizes estabelecidas para o periodo, bem como os critérios de materialidade, relevancia,
risco e oportunidade.

§ 1° Para fins do disposto neste artigo, os Conselheiros, Auditores e Procuradores do Ministério
Publico junto ao Tribunal poderdo apresentar propostas de realizacao de auditoria e inspegdo.

§ 2° A unidade técnica competente elaborara o plano anual de auditorias e inspegoes e o
submetera ao Presidente do Tribunal para apreciagao.

Art. 284. O Conselheiro, Auditor e o Ministério Publico junto ao Tribunal poderdo propor
a realizagdo de auditorias e inspe¢oes, independentemente de previsdo no plano anual,
observadas as diretrizes estabelecidas para o periodo e os critérios para o exercicio do controle.

Paragrafo unico. Compete ao Presidente do Tribunal autorizar a realizacdo das auditorias e
inspegoes.

[...]

Art. 287. O relatério de auditoria ou de inspecdo sera minucioso, objetivo, motivado e
conclusivo, de modo a possibilitar ao Tribunal deliberar com base nos fatos relatados pela
equipe técnica e nos documentos indispensaveis a comprovagao das ocorréncias.

Paragrafo unico. O relatério da unidade técnica competente devera indicar os responsaveis,
indicios de irregularidades porventura encontrados, entre outros elementos que permitam o
exercicio do direito a ampla defesa.

Art. 288. O Tribunal comunicara aos respectivos gestores o resultado das auditorias e inspe¢oes
que realizar para conhecimento e, quando for o caso, determinard a adogdo de medidas
saneadoras das impropriedades e falhas identificadas.

Art. 289. O Tribunal disciplinard, em ato normativo préprio, o procedimento a ser adotado em
auditoria operacional.

O TCEMG vem realizando auditorias operacionais e emitindo diversas sugestdes, recomendagoes e
determinagdes aos 6rgaos e entidades no sentido de aprimorar a gestdo publica, com vistas a melhorar o
desempenho do 6rgao auditado e aumentar o éxito das agdes, programas e politicas publicas.

No ambito do Promoex, a auditoria operacional foi considerada uma das agdes prioritdrias, principalmente
por contemplar a avaliagdo dos aspectos da economicidade, eficiéncia, eficicia e efetividade da administragdo
publica. Assim, para operacionalizar essas agOes prioritarias, foi proposta pelo Promoex a auditoria piloto
em educagdo no ano de 2008. Prosseguindo a agenda de auditorias, o Grupo Tematico de Auditorias
Operacionais do Promoex indicou os temas: saide em 2009, saneamento em 2010 e meio ambiente em
2011. Todas as propostas de auditorias citadas foram executadas pelo TCEMG.

Em 2008 realizou-se a auditoria operacional em educagao, que teve como escopo a fiscalizagdo do Programa
de Desenvolvimento Profissional do Professor (PDP), implantado pela Secretaria de Estado de Educagio
de Minas Gerais (SEE/MG), que estd voltado para a promocdo do desenvolvimento e da valorizagdo
profissional dos educadores em exercicio nas escolas estaduais, de modo que lhes possibilite um magistério
mais consciente e mais competente, em sintonia com as novas diretrizes da educagio basica do pais.

Em 2009 realizou-se a auditoria operacional em satde, que teve como escopo a fiscalizagdo do Programa
Satde da Familia (PSF)*, implantado em 1994, cuja estratégia central é o processo de reorganiza¢ao do
Sistema Unico de Saude, imprimindo nova dinAmica de atuacdo nas Unidades Basicas de Satde (UBS),

* Atualmente, o PSF encontra-se definido como Estratégia Saude da Familia (ESF), visto que é uma estratégia de reorganizagdo da atengdo bdsica,
nao constituindo atividade com inicio, desenvolvimento e finalizago.
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responsaveis pelo primeiro atendimento. A finalidade da auditoria operacional foi analisar os problemas
estruturais e de gestdo que poderiam comprometer o funcionamento do PSE bem como o alcance dos
resultados esperados.

Em 2010 realizou-se a auditoria operacional em saneamento, que teve como escopo a fiscalizagido do
Programa Saneamento Basico: mais saide para todos, voltado para a promogao da satide por meio de agdes
de abastecimento de agua, esgotamento sanitario e implantagdo de médulos sanitarios. O fim da auditoria
operacional foi identificar os problemas estruturais e de gestao que poderiam comprometer o funcionamento
e o alcance dos resultados esperados pelo programa, o qual contempla agdes de grande alcance social, que
contribuiam para a universalizacao dos servigos de saneamento e redugao das desigualdades regionais.

Em 2011 realizou-se a auditoria operacional em meio ambiente, que teve como escopo a fiscalizagdo
nas Unidades de Conservacgdo de Protecao Integral (UCPIs) do Estado, que tém por objetivo preservar
a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais. A finalidade da auditoria
operacional foi analisar se o processo que perpassa pela criagao, implantagdo e gestao das UCPIs protegia as
espécies e demais recursos existentes.

Em 2012 o TCU propds aos demais TCs a realizagao de uma auditoria conjunta no ensino médio, a qual se
encontra em desenvolvimento e abrange no Estado de Minas Gerais a avaliagdo da infraestrutura e da gestao
do ensino médio, estando o seu término previsto ainda para 2013.

Paralelamente as auditorias propostas pelo PNCAOP/Promoex, foram propostas pelo proprio TCEMG as
auditorias operacionais no programa Travessia (em 2010), no programa Farmacia de Minas, na Copanor e
na Mineracio (todas em 2011).

A proposta de auditoria operacional no programa Travessia foi apresentada pelo conselheiro do TCEMG
Sebastido Helvecio, na Sessao Plendria do dia 03/02/2010, sob a seguinte argumentagao:

A avaliagdo concomitante do programa pelo Tribunal justifica-se pela consideravel quantidade
de recursos or¢amentarios destacados e porque se propoe o atendimento a mais de 1.000.000
de pessoas, visando a reduc¢io de desigualdades e a inclusao social.

Por essas razdes e, mais, por ser esse um programa que se pauta na a¢ao consertada e organizada
das principais secretarias e drgaos publicos estaduais, vislumbro uma oportunidade impar
para que esta Casa promova uma avaliagdo sobre a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e
a efetividade da acdo governamental, ensejando a obteng¢do de conclusdes importantes para
o aperfeicoamento da gestdo de politicas publicas em nosso Estado, para a informacdo da
Sociedade e, ainda, para o aprimoramento da missdo constitucional deste Tribunal. (Notas
Taquigraficas, Pleno: 3 fev. 2010).

O programa Travessia tem como objetivo promover a inclusdo social e produtiva da populagdo de maior
vulnerabilidade social. A sua gestdo é exercida pela Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (Sedese),
em articulacdo com as demais secretarias de Estado, ouvido o respectivo comité de acompanhamento. O
objetivo da auditoria operacional neste programa foi identificar: (a) como se realiza a gestdo do programa;
(b) as respectivas responsabilidades institucionais de cada 6rgao/entidade envolvido na execugdo; (c) a
eficacia do alcance das metas estabelecidas (2008 e 2009); (d) a forma de participagdo e controle social; (e)
os mecanismos de controle fisico e financeiro existentes.

A auditoria operacional no programa Farmacia de Minas foi incluida no Plano Anual de Auditoria/2012,
segundo proposta apresentada pelo conselheiro do TCEMG Sebastiao Helvecio, em voto proferido acerca
da prestagdo de contas do Governo do Estado de Minas Gerais, relativa ao exercicio de 2010, na Sessdo
Plenaria do dia 08/07/2011, sob o seguinte argumento:
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Nesse sentido, considerando a materialidade e a relevancia social do programa, determino
seja incluida no plano anual de fiscalizagio e auditoria do Tribunal auditoria operacional
no Programa Farmacia de Minas, visando verificar o desempenho e efetividade das acoes
do Estado na gestao da assisténcia farmacéutica.

O programa Farmacia de Minas, cuja gestao é exercida pela Secretaria de Estado de Saude de Minas
Gerais (SES/MG), consiste na definicio de um modelo de Assisténcia Farmacéutica no Sistema Unico de
Saude (SUS) e tem como objetivo o atendimento humanizado aos usudrios, com distribui¢do gratuita de
medicamentos, realizada por meio de profissionais qualificados, além da promogdo do uso racional dos
medicamentos. A auditoria operacional pretendeu verificar o desempenho das agdes do Estado na gestao da
assisténcia farmacéutica, bem como a evoluc¢do do fendmeno da judicializagao da assisténcia farmacéutica e
seu impacto no or¢amento estadual relativo a area de saude.

A proposta de auditoria operacional na Copanor foi apresentada pelo conselheiro do TCEMG Sebastiao
Helvecio, por intermédio do Expediente GSC/075/2011, encaminhado a Presidéncia desta Corte em
14/04/2011, com a seguinte argumentag¢ao:

A vista do relatério das visitas técnicas realizadas pela Coordenadoria de Avaliagio da
Macrogestiao Governamental do Estado (Camge) com referéncia aos Programas Estruturadores
do Governo do Estado — notadamente o Programa Vida no Vale (Copanor) e o Viva Vida
—, proponho, nos termos do art. 284, caput e paragrafo tinico, do Regimento Interno deste
Tribunal (Res. n 12/09), a realizacdo das auditorias abaixo, com o seguinte fim:

[...]

2. Conhecer a organiza¢do e o funcionamento da Copasa Servico de Saneamento Integrado
do Norte e Nordeste de Minas Gerais S.A. (Copanor), bem como avaliar as operagdes e a
efetividade da gestdo dos recursos publicos que lhe foram repassados e da execugéo e resultados
alcancados.

A Copanor é uma subsidiaria da Copasa-MG (sociedade de economia mista) criada para atender as regides
Norte e Nordeste do Estado com os servigos de abastecimento de dgua tratada, coleta e tratamento de esgotos
sanitarios e constru¢ao de moédulos sanitarios e de servigos domésticos em todas as casas desprovidas dessas
instalacdes.

Em sessdo extraordindria do Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais do dia 28/06/2012, na apreciagdo
do Balanco Geral do Estado — Processo n. 872.207, referente ao exercicio de 2011, foram determinadas
auditorias no setor da minera¢io, nos termos do voto do conselheiro relator Claudio Couto Terrdo. No
ambito municipal, foi determinada uma auditoria de conformidade para verificar o recebimento e a devida
aplica¢do dos recursos da Compensagdo Financeira pela Exploracao de Recursos Minerais (CFEM), bem
como uma auditoria operacional para avaliar o desempenho das politicas publicas municipais na mitigacao
dos impactos negativos da minera¢ao. No ambito estadual, foi determinada uma auditoria operacional
nos orgaos e entidades componentes do Sistema Estadual de Meio Ambiente (Sisema), no que se refere ao
desempenho de suas atividades relativas ao setor de mineragao, com énfase na extra¢ao de minério de ferro.

Essas auditorias operacionais propostas pelo proprio TCEMG demonstram a sustentabilidade da atividade
de Anop no ambito do TCEMG, sem o apoio do Promoex, o que denota a institucionaliza¢ao da modalidade,
0 que ¢ bastante significativo no ambito do controle externo, além de fortalecer a governanca no Estado de
Minas Gerais.

E importante destacar outras experiéncias, anteriores a criagio do Promoex, realizadas pelo TCEMG, que j&
guardavam concordancia com os objetivos da auditoria operacional, ou seja, de avaliagao de desempenho,
podendo citar, como exemplos, as auditorias realizadas em 2003 nos Jogos Interescolares de Minas (Jimi),
e no projeto Lumiar, cujo objetivo era ampliar a area de cobertura do fornecimento de energia elétrica da
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Cemig. Em 2004 foi feita a auditoria no Novo Somma, que era uma linha de financiamento do Banco de
Desenvolvimento de Minas Gerais (BDMG) para obras de infraestrutura nos municipios mineiros, e ainda a
auditoria no Fundo de Desenvolvimento de Industrias Estratégicas (Fundiest). Essas auditorias demonstram
o interesse do TCEMG em mudar o foco da analise de conformidade para a avaliagao de desempenho desde
o inicio da década passada, antes mesmo do Promoex.

Podem ser citadas, ainda, no d4mbito do TCEMG, as auditorias realizadas pela Coordenadoria de
Fiscalizagdo de Obras e Servigos de Engenharia e Pericia (CFOSEP), em 2010, na Secretaria de Estado
de Transportes e Obras Publicas (Setop) e na Secretaria de Estado de Educac¢io (SEE) — a primeira com
escopo nos convénios entre Setop e municipios para realizagdo de obras nos municipios, e a segunda, nas
obras realizadas pela SEE com recursos do caixa escolar. Por fim, a auditoria realizada em 2011 pela 4*
Coordenadoria de Fiscalizagdo Estadual nos convénios firmados entre a Sedese e os municipios. Essas
auditorias operacionais foram realizadas com base no modelo proposto pelo TCU, apés as primeiras
auditorias no ambito do Promoex, indicando uma boa aceitagdo, nao sé pelos conselheiros do TCEMG,
mas também pelo corpo técnico e pelas outras diretorias do TCEMG, ja que sua integra¢ao ao plano anual
de auditorias foi proposta pelas proprias coordenadorias e diretorias.

A propésito, a presidente do TCEMG, conselheira Adriene Andrade, transmitiu na Sessdo Plenaria do dia
29/05/2013° a manifestagdo do Ministério Publico do Estado de Minas Gerais em elogio e reconhecimento
a Auditoria Operacional realizada nas Unidades de Conservagao de Protegdo Integral, referente ao processo
n. 872.163, e acrescentou:

As auditorias operacionais sio modalidades de trabalho que possuem algumas peculiaridades
em relagdo as chamadas auditorias de conformidade. Sem prejuizo do exame da legalidade dos
atos dos gestores responsaveis, as auditorias operacionais realizadas pelo TCEMG também
apresentam sugestoes e recomendagdes aos gestores para o aprimoramento dos programas,
projetos, atividades governamentais e o impacto de politicas ptblicas analisados, a partir das
falhas apontadas. O trabalho ainda inclui o monitoramento e o acompanhamento das corre¢oes
e dos novos resultados, sempre procurando avaliar a eficiéncia, a eficicia, a efetividade e a
economicidade das agdes desenvolvidas pelos programas.

Diante do exposto, verifica-se que, para desempenhar bem o seu papel de prestar informagdes relevantes
sobre a gestdo publica e fortalecer o controle externo, o TCEMG mudou o foco, nas auditorias, da
conformidade para a dtica da economia, eficiéncia, eficacia e efetividade da gestdo dos recursos publicos,
além da equidade, que é o respeito a diferenca entre os individuos, usando tratamento diferenciado com
vistas ao atendimento de todos. Mais ainda, a atua¢do da Unidade de Auditoria Operacional deve avangar
para avaliar os resultados efetivamente alcancados pelos 6rgaos e entidades publicas no cumprimento dos
objetivos que justifiquem sua existéncia.

Entretanto, é importante registrar o grande desafio ainda a ser vencido: obter maior agilidade na tramitagao
dos processos pertinentes as auditorias operacionais. Isso porque, apesar das inimeras auditorias operacionais
realizadas pela Coordenadoria de Auditoria Operacional (Caop), apenas uma — referente ao programa
Saneamento Basico: mais saude para todos — teve o seu relatorio final apreciado pela Corte de Contas e
encontra-se em fase de discussao no plano de agao proposto pelos gestores do programa para atendimento
das recomendagdes do TCEMG. Entre essas recomendagdes, esta a revisdo dos critérios de inclusido de
familias carentes na tarifa social da Copasa e nos servigos de saneamento. Esse é um bom exemplo da
importancia da Anop para o aprimoramento da gestdo publica, pois, mesmo antes do relatorio final de
auditoria ser apreciado pela Corte de Contas, uma das propostas de recomendag¢ao de grande alcance social
foi atendida pela Agéncia Reguladora de Servigos de Abastecimento de Agua e de Esgotamento Sanitério

> A informagio pode ser encontrada no portal do TCEMG. Acesso em: 3 jun. 2013.
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do Estado de Minas Gerais (Arsae-MG), que, com a Resolu¢ao Normativa n.20/2012, alterou os critérios
para concessao do beneficio da tarifa social. Segundo a Arsae-MG, em nota enviada ao TCEMG, a alteragdo
estendeu o beneficio a mais de um milhdo de familias, passando de 8% a 33% das familias beneficiadas.

E frequente a obtencdo de resultados da Anop mesmo durante a sua execugdo, como exemplificado acima,
todavia, todo o seu potencial sera alcancado apés a apresentacio do plano de agdo e sua implementacio. E
preciso ainda trabalhar dentro dos TCs, em especial do TCEMG, objeto deste estudo, para que haja uma
maior compreensdo, por parte de todos os setores envolvidos na tramitagdo de processos pertinentes a
auditoria operacional, da importincia de dar maior agilidade na tramitacao de processos desta natureza,
pois, com o decurso do tempo, os programas sao alterados e os achados de auditoria e suas recomendagoes
podem se tornar defasados e os resultados, comprometidos.

8 CONCLUSAO

Desperdicios de recursos ptblicos sdo decorrentes de desvios e também de ineficiéncia no desenho e execugéo
de politicas publicas. Hoje a auditoria operacional é uma atividade relevante nos tribunais de contas uma vez
que contribui para a redugdo de desperdicios de recursos publicos e consolida a accountability democratica,
tanto na perspectiva vertical quanto na horizontal, amenizando, por conseguinte, a sensagdo de corrupgao,
impunidade e ineficiéncia.

Atualmente a auditoria tradicional, basicamente de controle da legalidade dos atos administrativos, nao &,
por si so, considerada suficiente para um amplo controle publico das agdes e programas governamentais.
Hoje se faz necessario também a auditoria operacional, altamente técnica e especializada, que é o exame
objetivo e sistematico da gestdo operativa das agdes e programas do governo, para alcangar maior economia,
eficiéncia, eficicia, efetividade e equidade, e, por conseguinte, a melhoria dos gastos publicos, dos servicos
publicos, da gestdo publica e da prestagao de contas.

A auditoria operacional permite que os 6rgaos de controle atuem ao lado dos parceiros auditados, evitando,
justamente, uma agdo sancionataria, o que fica em segundo plano.

A auditoria operacional permite, ainda, que os 6rgaos de controle e os atores sociais fagam o seguinte
questionamento: obtivemos resultado com a aplicagdo do dinheiro publico ou os gastos poderiam ser
realizados de um modo mais adequado ou mais inteligente?

Fato é que os beneficios da auditoria operacional sao muitos, entre eles: a) aumento de receitas; b)
reducdo de custos; c) melhoria de desempenho; d) diminuigdo de desperdicios e de praticas ineficientes,
antiecondmicas, ineficazes e abusivas; e) melhoria dos controles; f) racionaliza¢ao de procedimentos; g)
incremento do resultado; h) transparéncia (preconiza o livre fluxo de informagdes suficientes e claras para
a compreensdo e monitoramento pelos stakeholders da atuagdo governamental); i) sustentabilidade (avalia
se os resultados alcan¢ados por uma intervengdo governamental permanecem com o passar do tempo); j)
qualidade dos indicadores de desempenho.

Um critério de boa governanga é que os servicos publicos, ou as agdes e programas governamentais, sejam,
na medida do possivel, submetidos a auditoria operacional, permitindo a mensura¢ao de desempenho e a
avaliacao de programas, ambos em um processo continuo de controle e informagdo sobre os resultados dos
programas, sobretudo na consecugdo das metas preestabelecidas.

Com efeito, a utilizagdo de mecanismos de controle dos resultados da administragdo publica é um grande
avango em termos de accountability democratica, possibilitando a responsabilizagdo dos gestores de recursos
publicos.

A legitimidade e a confianga sdo valores essenciais para todas as atividades da administragdo publica, e
a auditoria operacional pode contribuir para fortalecé-los, apresentando informagdo publica confiavel e
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acessivel sobre a economia, a eficiéncia, a eficacia, a efetividade e a equidade das a¢des e dos programas
governamentais. Ou seja, a auditoria operacional estd intimamente ligada & transparéncia administrativa,
sendo esta um atributo da gestdo publica democratica, pois permite a participagdo do cidaddao no controle
social das politicas publicas, o debate e a accountability, caracterizando, assim, um governo aberto.

Ao elaborar avaliagoes independentes, a auditoria operacional também pode servir de base para as decisoes
sobre futuros investimentos e atividades do governo. Com efeito, torna-se imprescindivel a realizagao de
auditorias operacionais para que cumpram o seu importante papel social e, dessa forma, tenha-se cada vez
mais accountability democratica, tanto na perspectiva vertical quanto na horizontal.
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Abstract: This study aims to show how the performance audit, instrument of excellence, have
contributed in the process of governance and accountability of the agencies audited, in addition to
increasing the success of the actions, programs and public policies. The bases adopted as reference to
this study were the concepts of governance, accountability, vertical and horizontal, and performance
audit, applied in to public administration. The performance audit assumes importance because it
takes place during the course of public policy, in order to verify the impact of governmental actions
and verification of compliance with the objectives set out established in government plans, aiming
at the improvement of the actions, programs and fulfill the accomplishment of the purposes of this
public policy, instead of the punishment of a public servant. The results indicate that the external
control of public administration contributes to improving the performance in auditees when using
performance audit, these from the standpoint of economy, efficiency, efficacy, effectiveness and
equity, which are basic components of good stewardship. The performance audit is also closely
linked to administrative transparency, which is an attribute of democratic public management, to
allow citizen participation in social control of public policy, debate and accountability, establishing
thus open government. At the Court of the Audit of the State of Minas Gerais (TCEMG), aware of
its high constitutional mission to enforce the application of public resources, is reserved the role to
provide legal solutions, efficient and economical viable public policies or, if applicable question the
adoption of specific administrative act when found verified that there was a better option. For this
purpose, the Court of the Audit of the State of Minas Gerais (TCEMG) demonstrates the shift from
compliance to the perspective of economy, efficiency, efficacy and effectiveness of public resource
management, and fairness, which is the respect for differences among individuals, using different
treatment aiming at care for all. However, it is important to note in this study the major challenge
still to be overcome within the Court of the Audit of the State of Minas Gerais (TCEMG), which
is the greater flexibility in dealing with cases pertaining to performance audit. For that you will
catch a glimpse of the auditing benefits, it is first necessary to observe the timing of the inspection,
which demands a return to agile managers and society, without which, potentially, tends to the loss
of interest by the major recipients audit and, consequently, of its object, creating thus the overall
feeling of ineffectiveness of supervision, waste of public resources and inefficiency in the design
and implementation of public policies. Hence the importance of the role of The Courts of Auditors
(TCs), among them, the Court of the Audit of the State of Minas Gerais (TCEMG), guardians of
property, values and public money.

Keywords: Governance. Horizontal and vertical accountability. Performance Audit. Court of the
Audit of the State of Minas Gerais.
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