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Accountability na Administragao

Publica Federal:

Contribuicao das Auditorias
Operacionais do TCU

Resumo

O estudo objetivou evidenciar como as auditorias de
natureza operacional do Tribunal de Contas da Unido tém
contribuido no processo de accountability das entidades
auditadas, utilizando o levantamento de sugestdes e criti-
cas do TCU nas auditorias de natureza operacional. Foram
adotados como bases referenciais os conceitos de Audito-
ria Operacional e Accountability aplicados na Administragéo
Publica, por meio de pesquisa bibliografica e documental.
Os dados coletados no banco de dados do TCU foram tra-
tados qualitativamente, com o fim de realizar uma pesquisa
descritiva e explicativa. Os resultados indicam que o con-
trole externo da administragao publica pode ultrapassar os
meandros da conformidade de procedimentos, contribuin-
do para a melhoria de desempenho nos 6rgaos auditados,
quando se utiliza de auditorias operacionais.
Palavras-chave: Administragédo publica. Auditoria operacio-
nal. Accountability.

Abstract

The study aimed to show how the Court of Counts (Tri-
bunal de Contas da Unido - TCU) operational audits have
contributed in the accountability process of entities audited.
So that a survey of suggestions and criticisms made by TCU
during operational audits were used. Were adopted as refer-
ence base concepts from Operational Auditing and Account-
ability in Public Administration implemented through literature
and documents. The data collected in the database of the
TCU were treated qualitatively, in order to perform a descrip-
tive and explanatory research. The results indicate that the
external control of public administration can overcome the
intricacies of compliance procedures, contributing to improve
performance in the auditees when using operational audits.
Key words: Public administration. Operational auditing. Ac-
countability.

Erivelton Araujo Graciliano

Rio de Janeiro - RJ

Mestrando em Ciéncias Contabeis pela FACC/UFRJ1
egraciliano@gmail.com

José Claudio Moreira Filho

Rio de Janeiro - RJ

Pdés-graduado em Auditoria Governamental pela FGV2
claudiomoreira2@msn.com

Alessander de Paiva Nunes

Rio de Janeiro - RJ

Mestrando em Ciéncias Contabeis pela FACC/UFRJ1
beeweepn@gmail.com

Fernando Cézar de Melo Pontes

Rio de Janeiro - RJ

Mestrando em Administragédo pela COPPEAD/UFRJs
fernando.pontes73@yahoo.com.br

Fabricio Felicio Zampa

Rio de Janeiro - RJ

Pés-graduado em Auditoria Governamental pela FGV2
fizampa@hotmail.com

1. Introducgao

O termo auditoria é genérico, indicando fiscalizagéo de
atividades em que serdo apontados erros ou acertos em
referéncia a uma norma, lei ou processo operacional (PE-
REZ JUNIOR et al, 2007, p. 23). Para Jund (2007, p. 423), a
funcdo de auditoria, em qualquer entidade, esta relacionada
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a verificagdo do cumprimento das obrigagbes, da execugao
dos programas de trabalho, da veracidade das informacdes
geradas pela contabilidade, bem como a prevengéo de da-
Nos ou prejuizos ao patrimdnio da entidade.

Na administragdo publica, a Secretaria Federal de Contro-
le Interno definiu auditoria como o conjunto de técnicas que
visa a avaliar a gestao publica, pelos processos e resultados
gerenciais, e a aplicagao de recursos publicos por entidades
de direito publico e privado, mediante a confrontacdo entre
uma situagdo encontrada com determinado critério técnico,
operacional ou legal (BRASIL, 2001). A Instrugdo Normativa
n°® 01/2001 dessa Secretaria classifica os tipos de auditoria
governamental, definindo a auditoria operacional como uma
atividade de assessoramento ao gestor publico, com vistas a
aprimorar as praticas dos atos e fatos administrativos, sendo
desenvolvida de forma tempestiva no contexto do setor pu-
blico, atuando sobre a gestéo, seus programas governamen-
tais e sistemas informatizados.

A auditoria operacional ultrapassa a fronteira dos aspec-
tos financeiros, adentrando-se nas questbes de economia,
eficiéncia e eficacia (ARAUJO, 2008, p. 13). Segundo Perez
Junior et al (2007, p. 28), a auditoria operacional tem como
objetivos a avaliagéo sistematica da eficacia e eficiéncia das
atividades operacionais e dos processos administrativos,
visando ao aprimoramento continuo da eficiéncia e eficacia
operacionais, contribuindo com solugdes.

Para o Tribunal de Contas da Uniao (TCU), a Auditoria de
Natureza Operacional consiste na avaliacado sistematica dos
programas, projetos, atividades e sistemas governamentais,
assim como dos 6rgéos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal.

Segundo Rocha (2007), a auditoria de gestao, ou audi-
toria de desempenho, em seu sentido de avaliagdo ampla,
objetiva e sistematica da conformidade, economia, eficiéncia,
eficacia e efetividade da agdo governamental, € um instru-
mento adequado a promogao da accountability. Entende-se
aqui accountability como a responsabilizagdo permanente
dos gestores publicos em termos da avaliagdo da conformi-
dade/legalidade, bem como da economia, da eficiéncia, da
eficacia e da efetividade dos atos praticados em decorréncia
do uso do poder que lhes é outorgado pela sociedade.

A ideia de accountability esta presente desde a adminis-
tragdo de empresas até a educagio, passando pela adminis-
tragdo publica e pela ciéncia politica. Para Paul (1991, p. 2),
accountability publica se refere ao conjunto de abordagens,
mecanismos e praticas usados pelos atores interessados em
garantir um nivel e um tipo desejados de desempenho dos
servigos publicos.

A busca pela responsabilidade dos gestores publicos cres-
ce com a ideia de que eles deverao nao somente ser éticos
como também eficientes e eficazes nas suas fungdes. O TCU,
por meio das auditorias de natureza operacional, objetiva con-
tribuir efetivamente para a melhoria do desempenho das ins-
tituicdbes governamentais e da aplicagéo de recursos publicos
(BRASIL, 2000). Acredita-se que essa melhoria se manifesta
pelo aprimoramento dos gestores na condugéo de suas ativi-
dades, o que influencia no processo de accountability.

A auditoria dita governamental tera atuacao interna ou
externa de acordo com os controles internos e externos de-
finidos na Constituicdo Federal de 1988. Os artigos 70 e 71
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da Constituicdo, em nivel federal, prescrevem que o controle
interno sera exercido por sistema de cada Poder e o con-
trole externo sera exercido pelo Congresso Nacional, auxi-
liado pelo Tribunal de Contas da Unido. O controle publico
no Brasil remonta ao periodo colonial, através das Juntas
das Fazendas; na Repubilica, foi criado o Tribunal de Contas
da Unido. Atualmente este Tribunal tem a responsabilidade
de, no auxilio ao Congresso Nacional, exercer a fiscalizagao
contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da administragao direta e indireta,
quanto a legalidade, a legitimidade e a economicidade e a
fiscalizagdo da aplicagéo das subvengdes e da rendncia de
receitas (TCU, 2009).

Desde o fim da década de 1980, em cumprimento do artigo
70 da Constituigdo Federal, o TCU vem realizando auditorias
operacionais em 6rgaos da Administragcdo Publica Federal.
Freitas e Guimaraes (2005) chegam a inferir que uma audi-
toria operacional do TCU, realizada na Embrapa nos anos 90,
contribuiu para a melhoria daquela empresa numa época em
que esta passava pelo risco de extingéo, na medida em que o
relatério do Tribunal foi muito bem aceito pela empresa.

Com o intuito de verificar como o processo de accoun-
tability de um 6rgao pode se beneficiar de uma auditoria do
controle externo, é que surge a seguinte pergunta: como as
auditorias de natureza operacional do Tribunal de Contas da
Unido podem contribuir no processo de accountability das
entidades auditadas?

2. Revisao de Literatura
2.1. Auditoria operacional

A origem latina do termo auditoria, que vem de audiire (ou-
vir), foi ampliado pelos ingleses como auditing para denomi-
nar a tecnologia contabil da revisdo. O termo é genérico, in-
dicando fiscalizagao de atividades em que serdo apontados
erros ou acertos em referéncia a uma norma, lei ou processo
operacional (PEREZ JUNIOR et al, 2007, p. 23).

Araujo (2008, p. 15) simplifica o termo auditoria como a
comparacéao imparcial entre o fato concreto e o desejado,
com o intuito de expressar uma opinido ou de emitir comen-
tarios, materializados em relatérios de auditoria.

Na administracdo publica, a auditoria € uma ferramenta
utilizada para avaliar a gestdo dos agentes publicos, por
meio da analise dos processos e resultados gerenciais e
mediante a confrontagéo entre uma situagéo encontrada
com um determinado critério técnico, operacional ou legal
(BRASIL, 2001).

Trata-se de uma importante técnica de controle do Estado
na busca da melhor alocagéo de seus recursos, ndo so atu-
ando para corrigir os desperdicios, a improbidade, a ne-
gligéncia e a omisséo e, principalmente, antecipando-se a
essas ocorréncias, buscando garantir os resultados preten-
didos, além de destacar os impactos e beneficios sociais
advindos (JUND, 2007, p. 424).

Para Jund (2007, p. 425), a finalidade da auditoria governa-
mental € a comprovagao da legalidade e legitimidade dos atos
e fatos administrativos e avaliagao dos resultados alcangados,
quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia e economicidade
da gestdo nas unidades e entidades da Administragdo Publica.
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No desempenho desta atividade, ha de se pautar pela ob-
servancia da legislacédo especifica e normas correlatas; pela
subordinagéo aos principios fundamentais que nortearam o
planejamento, coordenagéao, descentralizagdo, delegacao
de competéncia e controle; pela apreciacdo do desempenho
administrativo e operacional das unidades supervisionadas;
pela verificagdo dos controles existentes na guarda e aplica-
¢éo dos bens e valores sob uso e guarda dos administrado-
res ou gestores; pelo exame do controle das transferéncias
e aplicagéo dos recursos orgamentarios e financeiros das
unidades; e pela avaliagcdo dos sistemas de informagbes e
utilizagao dos recursos computacionais das unidades.

O objetivo volta-se para avaliagéo da regularidade e efici-
éncia da gestao administrativa e dos resultados alcangados,
quando a emissao do relatério de auditoria oferta sugestoes
com interesse no aperfeicoamento dos sistemas, processos
e procedimentos administrativos e controle interno dos 6r-
géaos auditados.

A Instrugdo Normativa n°® 01/2001, da Secretaria Federal
de Controle Interno do Poder Executivo, classifica a auditoria
operacional como um dos tipos de auditoria governamental
(BRASIL, 2001):

[...] consiste em avaliar as agbes gerenciais e os proce-
dimentos relacionados ao processo operacional, ou parte
dele, das unidades ou entidades da administragéo publi-
ca federal, programas de governo, projetos, atividades, ou

segmentos destes, com a finalidade de emitir uma opiniao
sobre a gestdo quanto aos aspectos da eficiéncia, eficacia
e economicidade, procurando auxiliar a administragao na
geréncia e nos resultados, por meio de recomendagdes,
que visem aprimorar os procedimentos, melhorar os contro-
les e aumentar a responsabilidade gerencial.

Desde o fim da década de 1980, o TCU vem realizando au-
ditorias operacionais em 6rgéos da Administragéo Publica Fe-
deral. Dessas auditorias resultam recomendagdes do Tribunal,
destinadas a aprimorar o gerenciamento dos entes publicos e
das ac¢des e programas governamentais implementados.

A auditoria operacional vai além dos aspectos financeiros
analisados, buscando avaliar as questdes de economia, efi-
cacia e eficiéncia, mediante revisdo de processos adminis-
trativo-operacionais. E aplicada no setor privado e no setor

alizado em 1971, foi um dos marcos iniciais da auditoria ope-
racional no mundo. O conceito oficialmente estabelecido para
auditoria operacional foi fixado pelo Instituto Latino-Americano
e do Caribe de Ciéncias Fiscalizadoras (ILACIF), que atual-
mente é denominado Organizagao Latino-Americana e do
Caribe das Instituicbes Superiores de Auditoria (OLACEFS).
Em 1995, o Tribunal de Contas da Uni&go (TCU), em par-
ceria com a Fundagao Getulio Vargas, a Universidade ameri-
cana Virginia Polytechnique Institute e a National Academy of
Public Administration dos Estados Unidos, implantou o Projeto
de Capacitagdo em Avaliagado de Programas Publicos, voltado
para o desenvolvimento dos métodos necessarios a avalia-
¢ao da efetividade de programas e projetos governamentais
(BRASIL, 2000). Em 1998, o TCU criou o Manual de Auditoria
de Desempenho, onde incorporou experiéncia de trabalhos de
auditoria iniciadas a partir de 1998, com a implementagao do
Projeto de Cooperagao Técnica entre as Entidades Superiores
de Fiscalizagéo do Brasil e do Reino Unido.
Em 2000, o Manual de Auditoria de Desempenho passou
a ser denominado Manual de Auditoria de Natureza Ope-
racional. Para o TCU, a Auditoria de Natureza Operacional
consiste na avaliagéo sistematica dos programas, projetos,
atividades e sistemas governamentais, assim como dos 6r-
gaos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal.
A Auditoria de Natureza Operacional (ANOp) contempla
duas modalidades de auditoria (BRASIL, 2000):
¢ Auditoria de desempenho operacional - objetiva o
desempenho operacional, examinando a ag&o go-
vernamental quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia; e
* Avaliacéo de programa - busca examinar a efetivida-
de dos programas e projetos governamentais.

Segundo Pacheco (2008, p. 8), ao se realizar uma audi-
toria de natureza operacional, deve-se relacionar as dimen-
sdes da economicidade, eficacia, eficiéncia e efetividade de
iniciativas e programas governamentais:
¢ Economicidade - preocupacao constante que o ges-
tor deve ter em minimizar os custos dos recursos uti-
lizados no desempenho de suas fungdes;
* Eficacia - procura-se medir o grau de

atendimento das publico, incorrendo em denominagdes diversas, como audi-  metas propostas em um determinado

espago temporal; toria de desempenho, de gestéo ou administrativa (ARAUJO, ®

meta alcangada (bens e 2008 p. 13).
(insumos)

No setor governamental, a auditoria operacional se de-
senvolveu a partir do inicio da década de 1970, por entidades
de auditoria dos Estados Unidos, em especial o U.S. Gene-
ral Accounting Office (GAQ), correspondente ao Tribunal de
Contas da Uniao no Brasil. A partir de 2004, a sigla GAO
(impactos
passou a significar U.S. Government Accountability Office,
em raz&o de alteragcdo na sua missé&o institucional. O GAO é
uma agéncia de auditoria federal ligada ao Congresso norte-
americano, com autoridade para emitir normas aplicaveis a
auditoria de organizagbes, programa, atividade e fungdes
governamentais, as quais séo publicadas em um livro deno-
minado de Normas de Auditoria Publica, também conhecido
como "Livro Amarelo", pela cor de sua capa (GAO, 2009).

Araujo (2008, p. 46) lembra que o VII Congresso Interna-
cional de Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI), re-

Eficiéncia - relagéo entre a
servigos produzidos) e custo total realizado

em determinado espago de tempo. A relagao 6tima é
obtida quando se consegue realizar a melhor com-
binacdo dos custos, do tempo e da qualidade para
obter os bens e servicos propostos pela meta; e
* Efetividade - relagao entre os resultados

observados) e os objetivos (impactos esperados).

Entretanto, para se chegar a medigéo de tais dimensées,
a administragdo ha de implantar indicadores de desempe-
nho, a fim de manter um acompanhamento gerencial eficaz
de suas agdes.

A auditoria de desempenho operacional e a avaliagao de
programa s&o auténomas e independentes, pois cumprem
seu papel independentemente de informacdes obtidas na
outra modalidade. Entretanto, as duas modalidades de audi-
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toria de natureza operacional sdo complementares, pois, em
conjunto, retratam um quadro completo da atuacéo do gover-
no, seja pelo ponto de vista dos aspectos operacionais, seja
pelo ponto de vista do impacto das a¢gdes implementadas.
O TCU utiliza os seguintes critérios na sele¢éo das institui-
goes dos programas ou das politicas publicas:
Relevancia - busca-se estudar o grau de importancia
ou de relevancia relativa das agdes em analise, e in-
depende de sua materialidade;
® Risco - preocupa-se quanto a vulnerabilidade das
agoes, que podera ocasionar um evento indesejavel;
e
® Materialidade - representatividade quanto ao valor
ou volume de recursos envolvidos.

Neste sentido, o TCU inicia um trabalho para conhecer
a instituicdo com levantamento de dados e informagdes,
utilizando-se dos sistemas organizacionais, funcionais, con-
tabil-financeiro, orgamentarios, operacionais e patrimoniais.
Quando da manifestagao sobre a oportunidade e a conve-
niéncia de realizagédo de auditoria de natureza operacional
(avaliacéo de programa ou auditoria de desempenho opera-
cional), avalia-se a relevancia da auditoria, os temas em foco
na midia, as preocupacgdes da sociedade e da Administracdo
e o impacto que a auditoria podera causar na melhoria dos
programas ou no desempenho das instituicbes auditadas.

2.2. Accountability

Um dos assuntos que tem ganhado importancia e desta-
que no debate sobre a qualidade da organizagéo das socie-
dades democraticas modernas é a accountability. O termo
pode ser definido no ambito publico como o direito de cada
cidadao a conhecer o desempenho de seus governantes,
adicionado a "obrigagédo" destes de realizar prestacdes de
contas sobre as suas agoes.

Os entes governamentais, ou aqueles que recebem suas
delegacdes de direito publico, devem explicitar as politicas e
objetivos adotados, como também demonstrar a forma como
0s recursos publicos foram empregados no cumprimento ou
nao dos resultados planejados.

Embora a accountability tenha se tornado um tépico re-
levante na agenda de pesquisa das ciéncias sociais nos
ultimos anos, uma rapida reviséo dos trabalhos produzidos
revela que a definicdo do conceito ainda carece de consenso
quanto ao seu significado, e de uma clara delimitagao te6-
rica. Percebe-se que a definicdo tende a variar acentuada-
mente ndo apenas de autor para autor, e que questdes como
a da existéncia de formas nao eleitorais de accountability; de
quais seriam as maiores falhas na accountability; de como
tais defeitos podem ser pensados e resolvidos; e quais as
inovagdes, a fim de melhorar a accountability democratica,
séo discutidas de diversas maneiras.

Cinco areas de divergéncia e disputa conceitual sao iden-
tificadas por Mainwaring (2003). A mais fundamental e basica
questdo — da qual as outras divergéncias parecem originar-
se — diz respeito ao escopo e a abrangéncia do conceito.

Para alguns autores, como O'Donnell (1998), Kenney
(2003) e Abrucio & Loureiro (2005), bem como o proprio
Mainwaring (2003), apenas os mecanismos de controle for-
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mais e institucionalizados devem ser compreendidos sob a
nocao de accountability. Tais autores adotam uma nogéo de
responsabilizagdo que ndo compreende em seus limites as re-
lagdes informais de fiscalizagdo e controle, ndo considerando,
assim, como agentes de accountability a imprensa e organiza-
¢bes da sociedade civil que comumente se incumbem de mo-
nitorar e denunciar abusos e condutas improprias de agentes
publicos no exercicio do poder. Nesse sentido, esses autores
defendem uma nogéo menos abrangente de accountability.
Dunn (1999) e Keohane (2002), embora né&o restrinjam
as relagdes de fiscalizagao e controle tio somente as formas
institucionalizadas e, portanto, admitam um rol de relagées
bem mais abrangente, estipulam que tais relacées devem
necessariamente incluir a capacidade de sang¢éo aos agen-
tes publicos. Segundo estes autores, a accountability implica
a capacidade de resposta dos governos (answerability), ou
seja, a obrigagao dos oficiais publicos de informar e explicar
seus atos, e a capacidade (enforcement) de impor sangdes e
perda de poder para aqueles que violaram os deveres publi-
cos. A nogéo de accountability €, basicamente, bidimensional:
envolve capacidade de resposta e capacidade de punigao.
Ha ainda um terceiro grupo de autores, Day & Klein (1987)
e Paul (1991), que admite toda e qualquer atividade ou rela-
¢ao de controle, fiscalizagdo e monitoramento sobre agen-
tes e organizagdes publicas como constituintes do conjunto
de mecanismos de responsabilizagdo. Nesse sentido, Paul
(1991) afirma que
[...] accountability significa manter individuos e organiza-
cOes passiveis de serem responsabilizados pelo seu de-
sempenho. Accountability publica se refere ao conjunto de
abordagens, mecanismos e praticas usados pelos atores
interessados em garantir um nivel e um tipo desejados de
desempenho dos servigos publicos.

Por mais problematico e arbitrario que se mostre o empre-
endimento de se firmarem claras e significativas linhas de de-
marcagao para o conceito de accountability, a adogao de uma
concepgao tdo ampla como essa formulada por Paul (1991)
traz a complicagdo adicional de incorporar mecanismos e ati-
vidades de controle ndo intencionais, os quais se mostram in-
susceptiveis de ser adequadamente identificados e avaliados.

Como Dahl (1989) ja demonstrou com éxito, a accountability
s6 pode ser medida se as formas de controle sdo intencionais,
isto &, explicitamente concebidas para esse fim. Adicionalmen-
te, cabe ressaltar que a ideia de responsabilizagao transcende
a ideia da simples prestacao de contas. A accountability nado
se limita a necessidade da justificagdo e da legitimagao da
discricionariedade daqueles que exercem o Poder Publico em
nome dos cidadaos, mas também deve incluir a possibilidade
de sancgdo. Por outro lado, ndo se pode minorar a inegavel im-
portancia da atuagéo das organizagdes da sociedade civil e da
imprensa na fiscalizagdo e no controle do exercicio do Poder
Publico pelos governantes e burocratas.

Opta-se, assim, por uma nogdo menos abrangente de res-
ponsabilizagao que aquela formulada por Paul (1991), pois
abarca em seus limites apenas as relagdes e atividades de
fiscalizagao e controle de agentes publicos propositadamen-
te concebidas para tal finalidade e que, ademais, envolvam
necessariamente a possibilidade de sangéo legal ou simbdli-
ca. Esta definicdo engloba nao apenas atores institucionais,
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mas também associag¢des de cidadaos ou usuarios de servi-
¢os publicos, organizagbes da sociedade civil e a midia.

Outro ponto tedrico diz respeito a diferenciagéo entre
accountability vertical e accountability horizontal. A pri-
meira se refere a interacédo entre governantes e cidadaos,
ou seja, é, ainda que de forma ndo exclusiva, a dimensao
eleitoral, o que significa premiar ou punir um governante
nas eleigdes. Essa dimenséo requer a existéncia de li-
berdade de opinido, de associagéo e de imprensa, assim ¢
omodediversosmecanismosquepermitamtantoreivin
dicar demandas diversas como denunciar certos atos das
autoridades publicas. Ja a segunda implica a existéncia de
agéncias e instituicdes estatais possuidoras de poder legal
e de fato para realizar agdes que vao desde a super- visdo
de rotina até sangdes legais contra atos delituosos de seus
congéneres do Estado (O'DONNELL, 1998, p.27).

Porém, independentemente da fonte tedrica e da diregao
(vertical ou horizontal) que se pretenda para a accountability,
€ condigcao necessaria para que ela ocorra que as informacoes
sobre a atuagdo governamental estejam disponiveis para que
todos (legisladores, governo, sociedade, cidad&os e os proprios
gestores publicos) saibam se: 0s recursos governamentais séo
utilizados apropriadamente e os gastos efetuados de acordo
com as leis e regulamentos; os programas e projetos governa-
mentais sdo conduzidos de acordo com seus objetivos e efeitos
desejados; e os servigos governamentais seguem os principios
da economia, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade.

As mudangas no modo de pensar da Administragdo Pu-
blica, influenciados por modelos gerenciais importados da
iniciativa privada, consubstanciaram o paradigma da Nova
Gestao Publica, a qual busca atacar a ineficiéncia relaciona-
da ao excesso de procedimentos e controles processuais e a
baixa responsabilizagdo dos burocratas em face do sistema
politico e da sociedade.

No Brasil, essa mudanga de perspectiva consistiu na reforma
administrativa de 1995, o que caracterizou a transformagzo da
administragdo publica brasileira de burocratica em gerencial; a
busca de uma administrag&o publica orientada para o cidadao,
para a obtengao de resultados, onde politicos e funcionarios pu-
blicos fossem merecedores de grau limitado de confianga.

Essa nova busca procurava modificar substancialmente
as formas de controle no interior do aparato estatal. O con-
trole n&o seria mais exclusivamente sobre processos, mas
fundamentalmente sobre resultados. Nesse caso, a maior
autonomia para administrar € balanceada pelo compromisso
com os resultados a serem atingidos, e pela transparéncia
das informagdes sobre desempenho institucional, através do
contrato de gestéo. Para isto, a informacéo é insumo funda-
mental. E ndo ha, ai, contraposigéo entre aumento de eficién-
cia e aumento de accountability, o que contribui para ampliar
a responsabilizagao dos administradores publicos.

Na concepgao da atual reforma administrativa, sdo grandes
os impactos que se pretende alcangar no grau de accountabi-
lity das instituigdes publicas, permitindo assim a abertura dos
vinculos entre governanga e governabilidade democratica.
Esta depende de varias dimensdes politicas, entre as quais a
qualidade das instituigdes publicas quanto a intermediagéo de
interesses, a existéncia de mecanismos de responsabilizacdo
dos politicos e burocratas perante a sociedade e a qualidade
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do contrato social basico. Essas dimensdes remetem lato sen-
su a reforma politica, essencial a reforma do Estado no Brasil
(BRESSER PEREIRA, 1998, p. 36).

A reforma da administragéo publica deve ser situada como
uma das extensodes da reforma do Estado brasileiro. Do ponto
de vista conceitual, a reforma do Estado abrange quatro areas:
delimitagdo da area de atuagao do Estado, desregulamenta-
¢80, governanga e governabilidade (PACHECO, 1999, p. 223).

Tal reforma visa ao fortalecimento da governancga, a
eficiéncia e a melhoria da qualidade dos servigos publicos
prestados aos cidadaos. Para alcancar tais resultados, a
reforma em curso propds uma mudanga no quadro cons-
titucional-legal, a criagdo de novos formatos institucionais
(agéncias executivas e organizagdes sociais), a transicéo
da cultura burocratica, rigida e ineficiente para uma cultura
gerencial, flexivel e eficiente, além de novos instrumentos
de gestao publica.

Mas quem define os resultados a serem alcangados? Na
administracdo gerencial, estes resultados tém de ser nego-
ciados entre os formuladores da politica publica e a institui-
¢ao encarregada de implementa-la. O contrato de gestao
sera mais accountable quanto mais claramente identificados
forem os objetivos e metas, principalmente os responsaveis
pelo seu atingimento, em todos os niveis da organizagao.

Nas organizagdes sociais, além do ministério supervisor,
o conselho integrado por representantes do Estado e de enti-
dades da sociedade civil devera ser o guardiao da execucéo
do contrato de gestao, devendo ainda participar na propria
definicdo das metas.

Ainda que nao haja seguranga tedrica sobre essa respos-
ta, varios autores reconhecem que o controle de resultados
€ muito mais propicio a construgdo de novos mecanismos de
accountability do que o controle de processos.

Através de novos formatos institucionais, novos instrumen-
tos de gest&o e novas formas de controle, a reforma adminis-
trativa pretende contribuir para um processo de aprendizado
politico e organizacional que torne as instituigdes publicas mais
accountable. Suas propostas visam contribuir ndo apenas para o
aumento da eficiéncia dessas instituicdes (obtengdo de re-
sultados), mas também para sua maior transparéncia (informa-
¢a0), talvez o mais forte pilar da accountability democratica.

A ideia de um sistema de administragédo publica pauta-
do nos fundamentos da accountability reflete integridade,
representando um passo importante no estabelecimento de
uma politica consistente de controle da corrupgao, na qual os
gestores publicos devem ter em mente a responsabilidade
de se preocupar constantemente com os produtos, bens e
servigos, que oferecem para os cidadaos aos quais devem
prestar contas permanentemente, consolidando assim o tri-
némio da moralidade, da cidadania e da justiga social.

3. Metodologia e Objetivo

O objetivo deste trabalho é evidenciar como as auditorias
de natureza operacional do Tribunal de Contas da Unido
(TCU) tém contribuido no processo de accountability das en-
tidades auditadas, utilizando o levantamento de sugestdes e
criticas no TCU nas auditorias de natureza operacional.

Este estudo esta delimitado pelo contexto das organi-
zagdes da Administragdo Publica Federal, dado que as
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analiseseauditoriasdoTCUpossuemabrangéncianauti

lizagao de recursos publicos da Unido. A analise se baseia
em uma empresa publica atuante na area de previdéncia
social,noquetangeaosservicosdetecnologiaeproces-
samento de dados.
O presente trabalho apresenta uma reviséo bibliografica
0 assunto no Brasil, especificadamente quanto a abor-
dagem tedrica da auditoria operacional no campo da audito-
ria governamental. Para classificagao da pesquisa, tomou-se
como base o critério proposto por Vergara (2000). Quanto
aos fins e quanto aos meios, tem-se:
¢ Quanto aos fins - trata-se de uma pesquisa descritiva e
explicativa. Descritiva porque expde o processo de ac-
countability na Administracao Publica. Explicativa, pois
se propde a apresentar a técnica utilizada com a Audito-
govemamental, especificamente do tipo operacional.
®* Quanto aos meios - a pesquisa € bibliogréafica e do-
cumental (qualitativas). Bibliografica porque, para a
fundamentacgéo tedrico-metodoldgica do estudo, é re-
alizada a investigagdo sobre abordagens de diversos
autores; documental porque traz o levantamento de
dados primarios disponiveis na internet, especifica-
mente no sitio do Tribunal de Contas da Uniao.

Segundo Gil (1996, p. 46), as pesquisas descritivas tém
como objetivo principal a descrigdo das caracteristicas de
determinada populagdo ou fendmeno; e as pesquisas expli-
cativas sdo aquelas que tém a preocupagio central de iden-
tificar os fatores que determinam, ou que contribuem, para a
ocorréncia dos fendmenos.

Pode-se definir o trabalho, basicamente, como uma pes-
quisa documental e bibliografica, em que, através da analise
da bibliografia existente, € demonstrado o conceito de Au-
ditoria Operacional. Na medida em que se pretende expor
as contribui¢cdes da auditoria de natureza operacional, sdo
apresentados documentos emitidos pelo TCU.

Segundo Lakatos e Marconi (1992, p. 43), os documentos
de fonte primaria so "aqueles de primeira mao, provenientes
dos proéprios 6rgaos que realizaram as observagées [...]". A
pesquisa bibliografica ou de fontes secundarias trata-se do
levantamento da bibliografia ja publicada.

Para Gil (1996, p. 51), a pesquisa documental assemelha-
se muito a pesquisa bibliografica, sendo a diferenga essencial
entre ambas a natureza das fontes. Enquanto a segunda se uti-
liza fundamentalmente das contribuicdes dos diversos autores
sobre determinado assunto, a primeira vale-se de materiais que
n&o receberam ainda um tratamento analitico, ou que ainda po-
dem ser reelaborados de acordo com os objetivos da pesquisa.

4. Andlise de Casos e Resultados

No exemplo proposto neste trabalho, busca-se evidenciar
a contribui¢éo dos relatérios do TCU para o processo de ac-
countability da Administragao Publica, quando se faz presen-
te pela Auditoria Operacional. Os dados utilizados constam
no endereco eletrénico daquele Tribunal, configurando uma
pesquisa documental. Dessa forma, foram coletados quatro
acérdaos do TCU relativos a auditorias operacionais efetua-
das na Empresa de Tecnologia e Informagdes da Previdén-
cia Social (Dataprev), em 2001 e 2003 (TCU, 2009):
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¢ Acérdao TC 014.003/2001 - Dependéncia cronica da
Dataprev em relacéo a tecnologia Unisys. Desobedi-
éncia a Lei n°® 8.666/93;
® Acodrdao TC 015.984/2001 - Avaliagéo do sistema de
arrecadagao de receitas previdenciarias e suas inter-
faces com o sistema de beneficios governamentais; sobre
® Acodrdao TC 005.644/2003 - Avaliagao da ocorréncia
de fraudes nas bases de dados de beneficios da Pre-
vidéncia Social; e
® Acodrdao TC 013.636/2003 - Avaliagao dos custos da
prestagéo de servigos da Dataprev ao INSS e o termo
de convénio celebrado com o Centro Educacional de
Tecnologia em Administragdo - CETEAD.

A Dataprev originou-se em 1974 dos centros de proces- ria
samento de dados dos institutos de previdéncia existentes. E
uma empresa publica vinculada ao Ministério da Previdéncia
Social, com personalidade juridica de direito privado, sediada
em Brasilia e com filial regional na cidade do Rio de Janeiro
e acao em todo o territério nacional, compreendendo 23 Uni-
dades Regionais e quatro Unidades de Atendimento (DATA-
PREV, 2009).

A empresa tem por objetivo estudar e viabilizar tecnolo-
gias de informatica na area da previdéncia e assisténcia so-
cial, compreendendo sistemas operacionais e equipamento
de computacao, a prestagao de servigos de processamento e
tratamento de informagdes, bem assim o desempenho de
outras atividades correlatas (MPOG, 2009). Atualmente é
responsavel pelo processamento da maior folha de paga-
mento do pais, ajudando na distribuicao de renda a 25 mi-
Ihdes de brasileiros em todos os recantos do Brasil.

Nas subsegdes seguintes, foram extraidas recomen-
dacbes e determinagbes dos acordéos do TCU que foram
representativas para compreensao deste trabalho, sendo
apresentadas as contribuicdes de cada auditoria pesquisa-
da, evidenciando os principais resultados e a sua correlagao
com o processo de accountability na Administragédo Publica.

4.1. Auditoria TC 014.003/2001

O relatdrio é resultado do trabalho de Auditoria Opera-
cional acerca de possiveis irregularidades nos contratos fir-
mados entre a Dataprev e a Unisys Brasil Ltda. As analises
feitas pela equipe de auditoria, entretanto, mostram que a
empresa carece de procedimentos de acompanhamento e
controle, tanto do ponto de vista da formalizagado de proces-
sos de inexigibilidade e da execug&o de contratos quanto sob o
aspecto do monitoramento de seu parque computacional, o
que acaba por gerar irregularidades.

Relativamente ao monitoramento de seu parque compu-
tacional, foi constatado que o estudo de capacidade e per-
formance realizado pela Dataprev ndo continha elementos
suficientes e capazes de conduzir a uma tomada de deciséo
adequada pela empresa. Nesse sentido, deve a empresa ob-
servar requisitos minimos quanto a abrangéncia do estudo,
seletividade e periodo amostral, bem como quanto a utiliza-
¢ao de dados nativos das maquinas.

No que concerne aos pregos praticados pela Unisys nos
contratos de locagéo de equipamentos de processamen- to
de dados, foram constatados sérios indicativos de que a
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Dataprev estaria pagando a Unisys pregos superiores aos
praticados no mercado. Tais fatos ensejam determinacéo a
empresa no sentido de que seja efetuada uma ampla rene-
gociacao dos contratos firmados com a Unisys, com o ful-
contri-

cro de adequar os valores contratados aqueles praticados
no mercado, tendo em vista o principio da supremacia do
interesse publico.

Também ficou evidenciado que a empresa ainda nao ha-
via efetuado eficazmente a migragéo de seus sistemas e ba-
ses de dados para plataformas abertas. Considerando que a
migracao é condi¢cao fundamental para a ruptura de depen-
déncia que ha com a Unisys, a Dataprev deveria recursos
para concluir a migragdo no menor espago de tempo possivel.

Analisando as determinacdes do TCU a Dataprev, segun-
do o referencial tedrico, pode-se constatar uma forte nogéo
do emprego das definigdes de accountability quanto as rela-
¢Oes de fiscalizagado e controle, a capacidade de resposta do
orgao ao fornecimento de informagdes e a implementagao
correcbes determinadas, além de mencionar a possi-
bilidade de aplicagao de punigéo ou responsabilizacdo dos
agentes envolvidos.

O relatério determina prazos para a renegociacao de di-
versos contratos, tendo em vista o principio da supremacia
interesse publico, e levando-se em conta os pregos des-
tes estarem acima daqueles praticados no mercado, deter-
minando a rescisao unilateral dos respectivos, no caso de

da- insucesso. Também sdo determinados prazos para o envio

das justificativas para as discrepancias apontadas e para os
resultados das renegociagdes, caracterizando agdes de fis-
calizagao e controle e um desafio ao fornecimento de infor-
magoes por parte do 6rgao auditado.

Quanto a responsabilizagéo dos agentes envolvidos, fo-
ram solicitadas as justificativas para o reembolso integral de
encargos iniciais de certos contratos, tanto ao 6rgédo quan-
empresa beneficiada, tendo em vista a ndo aquisicéo,
Dataprev, da propriedade dos bens importados pela
contratada, e levando em consideragao a possibilidade de
0 6rgao contratante ndo ser o unico cliente a se utilizar dos
equipamentos adquiridos, além de determinar a realizagédo
varias audiéncias com diversos agentes publicos para a
apresentacao de razbes e justificativas para diversos acha-
dos de auditoria que implicaram ou ndo impactos financeiros,
demonstrando, também, a preocupagéo com a pratica da
boa gestao publica.

4.2. Auditoria TC 015.984/2001
A auditoria visava avaliar o sistema de arrecadagéo de re-
ceitas previdenciarias e suas interfaces com o sistema de be-
neficios governamentais. Tendo em vista a abrangéncia dos
trabalhos e o curto espago de tempo, a equipe delimitou os ob-
jetivos e o escopo da auditoria no sentido de assegurar maior
conhecimento para as instituigbes de matérias, tais como:
® Mecanismos de fixagdo das metas de arrecadacgao
estabelecidas para o INSS, bem como o cumprimen-
to das mesmas;
®*  Processo de planejamento das a¢des das areas en-
volvidas com a arrecadacgao;
®  Controle do fluxo financeiro entre arrecadadores e o
INSS;

®* Contabilizagao e transferéncia de recursos arrecada-
dos para terceiros;
Classificagéo e contabilizagdo das receitas;
Contabilizagcéo de créditos e direitos contra

buintes e devedores em geral;

¢ Condicdes operacionais das unidades executoras da

atividade de arrecadagao;

®* Adequagao dos sistemas informatizados de apoio a
atividade de arrecadacéo; e

® Verificagdo do cumprimento de determinagdes e re-
comendagbes anteriores do TCU.

O relatério final determinou a diretoria de arrecadagao do
INSS que, em conjunto com a Dataprev, adotasse as seguin-
tes providéncias:

¢ Desenvolvimento de procedimento para a correta

contabilizagdo e classificagao das receitas, com base

nos dados constantes da Guia de Recolhimento do das

FGTS e Informagbes a Previdéncia Social (GFIP),

evitando que a classificagao seja feita por percentual

estimado;

¢ Desenvolvimento de procedimento de classificagéo

da receita arrecadada para terceiros com base nos do

dados constantes da GFIP para evitar reparticao da
mesma por meio de estimativa de arrecadagao;

® Buscar mecanismo de corregao e depuragao dos

dos constantes dos cadastros geridos pelo sistema

SICOB (Sistema de Registro e Controle de Débitos,

Parcelamento e Cobranga) para evitar que os proces-

sos sejam impedidos de tramitar na cobranga admi-

nistrativa ou remetidos para inscricdo de débitos em

Divida Ativa, em raz&o desses erros;

®* Regularizagéo das baixas de pagamentos oriundos

do programa REFIS (Recuperagao Fiscal) paraque ato a

Procuradoria-Geral dé prosseguimento as agbes de pela

cobrangas dos débitos de contribuintes excluidos do

programa; e

¢ Desenvolvimento de procedimento de apuragao da

movimentagao da divida ativa, bem como da cobran- de

¢a administrativa para que a contabilidade proceda
aos registros dessa movimentagéo com base em do-
cumentos elaborados para esse fim.

A integridade do relatério de auditoria, por sua percuci-
éncia na abordagem do sistema de arrecadagao, representa
um excelente subsidio para o entendimento da accountability
como uma forma de avaliagao da atuagdo governamental,
tanto na utilizagédo dos recursos publicos como na sua arre-
cadagéo, a qual lastreia os gastos efetuados de acordo com
as leis e regulamentos, programas e projetos conduzidos e a
aplicagéo dos principios da economia, da eficiéncia, da efica-
cia e da efetividade nos servigos governamentais.

4.3. Auditoria TC 005.644/2003

O objetivo da auditoria operacional foi avaliar a ocorréncia
de fraudes nas bases de dados de beneficios da Previdéncia
Social. O relatério determinou a Dataprev que se procedesse
a uma série de iniciativas para a implementagédo de modi-
ficagdes no sistema de beneficios, com vista a suspenséo
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daqueles onde houvesse auséncia de dados cadastrais e,
principalmente, para a inclusdo do registro das matriculas
servidores responsaveis por inclusdes e atualizagdes de
dados, além de tomar ac¢des para que estes ndo pudessem
mais emitir boletins de inclusdo em seu proprio nome.

Foi mencionada a necessidade de interligagéo dos siste-
mas de controle de pagamento de pessoal ativo e inativo do
Governo Federal, de forma a identificar segurados que sejam
também servidores publicos federais, estaduais e municipais
e coibir o pagamento indevido de beneficios, enviando tam-
bém o calendario de implantagéo da rotina para novos be-
neficios e para o batimento dos beneficios ja concedidos, e
priorizando as situagdes em que a legislacéo, de pronto, ja
veda a percepgao de outra renda.

A Dataprev deveria encaminhar ao TCU estudo de viabili-
dade para o desenvolvimento de ferramenta de extragédo de
dados de beneficios da Previdéncia Social, de forma a tornar
mais acessiveis essas bases tanto ao Ministério da Previdén-
cia Social e INSS quanto aos érgaos de controle interno e
externo, e até mesmo aos cidadaos de modo geral.

Levando-se em conta a caracteristica fundamental da
empresa de prestar apoio para viabilizagdo de tecnologias
de informatica para diversos entes publicos, pode-se cons-
tatar uma forte nogéo do emprego das defini¢des de ac-
countability, quanto as relagdes de fiscalizagdo e controle,
em conjunto com outros 6rgaos.

O relatério determina prazos para procedimento de uma sé-
rie de iniciativas, implementacéo de modificagdes no sistema
de beneficios e integragéo de diversos sistemas informatizados
de gerenciamento de dados cadastrais e financeiros do setor
publico. E citada a necessidade de facilitagdo do acesso as
informagdes sobre beneficios gerenciados ou ndo pela Data-
prev, tanto pelos 6rgéos de execugao e controle quanto pelos
beneficiarios do sistema de beneficios sociais, demonstrando
uma das principais fungdes da accountability, ou seja, a pres-
tacéo de contas sobre a atuagdo governamental para todos.

Contudo, considerando-se o alto grau de complexidade
da auditoria operacional realizada e o seu carater explo-
ratério e educativo das entidades envolvidas, ndo houve
registro de citagdo a punibilidade ou responsabilidade de
agentes publicos.

4.4. Auditoria TC 013.636/2003
A auditoria realizada teve por objetos os custos relativos
a prestagdo de servigos da Dataprev ao INSS e o termo de
convénio celebrado entre o entdo Ministério da Previdéncia
e Assisténcia Social (MPAS) e o Centro Educacional de Tec-
nologia em Administragao - CETEAD. A equipe de auditoria
registrou as seguintes ocorréncias:
®* Auséncia sistematica, nos contratos, de justificativa
de preco. A inexisténcia de uma estrutura técnica pro-
pria do INSS, na area de tecnologia da informagéo,
capaz de proceder a um estudo dessa natureza, pode
ser apontada como uma das causas dessa omissao;
* Dificuldades em aferir adequabilidade dos pregos
dos servigos em relagéo aos praticados no mercado.
Havia a necessidade de uma andlise mais abran-
gente para considerar as diferentes metodologias de
medidas de desempenho dos servicos prestados, a
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qualidade dos servicos e a verificagédo de sua efetiva

prestacéo, bem como a especializagéo do prestador dos

de servigos e o valor agregado gerado pelo servico; e

® Avangos significativos em relagdo aos contratos an-

teriores. Em relagédo ao contrato em vigor, houve a
necessidade de aperfeicoamento dos critérios de
fixacdo de métricas para faturamento dos servicgos;
inclusdo de servigos cuja natureza nao é compativel
com a finalidade da Dataprev, nem com o fundamen-
to legal adotado para dispensa da licitagao; inclusao
indevida de servigos prestados para o MPAS sem
que o Ministério conste como parte no referido con-
trato e sem que haja qualquer Convénio ou Ajuste
entre o MPAS e o INSS para este fim especifico.

O relatdrio de auditoria constatou diversas transgressoes
as boas praticas da administragédo publica, além de citar a
necessidade de que fossem obtidos esclarecimentos sobre
possiveis impropriedades cometidas por agentes publicos.

Pode-se notar a aplicacao dos entendimentos de Day &
Klein (1987) e Paul (1991) sobre accountability, que admitem
toda e qualquer atividade ou relagao de controle, fiscaliza-
¢ao e monitoramento sobre agentes e organizagdes publicas
como constituintes do conjunto de mecanismos de responsa-
bilizacdo. Nesse sentido, Paul (1991) afirma que accountabi-
lity significa manter individuos e organizag¢des passiveis de
ser responsabilizados pelos seus desempenhos.

5. Consideragées Finais

Este trabalho teve por objetivo evidenciar a contribuicdo
das auditorias de natureza operacional do TCU para o pro-
cesso de accountability das entidades auditadas. Para isso,
utilizou-se do levantamento de auditorias do TCU realizadas
em uma empresa publica de processamento de dados, nos
anos de 2001 e 2003, cuja fonte primaria se encontra dispo-
nivel no endereco eletrénico daquele Tribunal.

No capitulo 3, procurou-se identificar o conceito de Audi-
toria Operacional na Administracdo Publica, expor as duas
modalidades de auditoria de natureza operacional efetuada
pelo TCU - Desempenho Operacional e Avaliagao de Pro-
grama - e identificar os critérios de selegado das entidades
auditadas, relacionados aos aspectos de relevancia, risco e
materialidade. No capitulo 4, procurou-se identificar o concei-
to de accountability na Administragao Publica.

Os acdrdaos selecionados possuem relagéo com a fiscaliza-
¢ao, controle e melhoria das operag¢des da empresa auditada.
Percebe-se uma preocupagao do TCU em apontar discrepan-
cias relacionadas a atividade da entidade, cujas consequén-
cias impactam na eficiéncia e efetividade dos servigos publicos.

O primeiro acérdao aborda o descumprimento dos proce-
dimentos licitatérios, os quais visam a transparéncia e eco-
nomicidade do gasto publico. O segundo acérdao aponta a
melhoria de arrecadagao de receitas previdenciarias e suas
interfaces com o sistema de beneficios governamentais, o
que pode otimizar o financiamento da maquina publica. O
terceiro acordao levanta a questao do controle para evitar a
corrupgao, em uma atividade tao visada como a previdéncia
nacional. E o quarto acérdao fiscaliza os contratos de servi-
¢os prestados e os atos dos agentes publicos.
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A accountability representa um passo importante no es-
tabelecimento de uma politica consistente de controle da
corrupgao, na qual os gestores publicos devem se preocu-
par com os produtos e servigos que oferecem aos cidadaos,
prestando contas permanentemente, sob o trinbmio da mo-
ralidade, cidadania e justica social.

A suposicéo de que o controle externo da administragcao
publica pode ultrapassar os meandros da conformidade de
procedimentos, contribuindo para a melhoria de desempe-

nho nos 6rgdos auditados, quando se utiliza de auditorias
operacionais, mostra-se verdadeira na medida em que os 6r-
gaos auditados possam absorver as sugestdes recebidas e
canaliza-las no processo de accountability interno.

Por fim, supde-se que um estudo de caso para a hipétese
deste estudo possa permitir pesquisas empiricas mais espe-
cificas. Além disso, algumas auditorias operacionais do TCU
foram realizadas sobre programas de governo, o que também
desponta como um campo fértil para pesquisas correlatas.
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