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RESUMO

O presente estudo visa a compreender o modelodi®@a em programas de governo no
Estado de Minas Gerais e, sobretudo, a analisarezsinismos e instrumentos utilizados
pela Auditoria-Geral do Estado (AUGE) que contrilbupara assegurar a efetividade de
tais politicas publicas. Foram analisados docunsedisponiveis na AUGE, como o0s
relatorios de auditoria, a legislacdo atinente &n@mem estudo, bem como realizados
estudos de caso acerca dos Projetos Estruturadd@% Eletrificacdo Rural em Minas
Gerais” e “Lares Geraes”. Tais metodologias peramtiobter uma visdo geral do modelo
de auditoria em programas e os resultados contaitmupara corroborar a relevancia de tal
trabalho para governo e sociedade. Foram constataulms fatores que obstam o alcance
da competéncia institucional da AUGE, qual sejavaliacdo da efetividade dos
programas. Conclui-se que, embora a AUGE tenharibafdo para a melhoria do
desempenho dos programas de governo, ha a neckssieaperfeicoamento do modelo,
tendo em vista que este ainda ndo € capaz de ragrd@iforma objetiva, a efetividade das

politicas publicas.

Palavras-chave: Auditoria de Gestao; Auditoria de Natureza Openaai; Controle de

Politicas Publicas; Avaliacdo de Programas de Gaver



ABSTRACT

This study aims to understand the model of goventismi@rogram auditing in the State of
Minas Gerais and, specially, to analyze the meshasiand instruments used by the
Auditoria-Geral do EstaddAUGE) that contribute to guarantee the effectasmof such
policies. Documents available in AUGE, such as tnglireports, and the legislation
related to this issue were analyzed, and also wardied two cases concerning the
auditing of the Structuring Project®0% Eletrificacdo Rural em Minas GerasdLares
Geraes Such methodologies allowed the obtention of aeggnview of the program’s
auditing model and the findings corroborates thevemnce of such works to government
and society. It's was also found several factbeg tenders difficult to the institutional
competence of AUGE in evaluating the effectiverasthe programs. It's concluded that,
although AUGE has been contributing to the improgetrof the government program’s
performance, the auditing model still needs to beetbped, since it is not capable of

measuring, in an objective way, the effectivendsh@policies.

Key words: Performance auditing; Operational auditing; PuBladicy control; Evaluation

of government programs.
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INTRODUCAO

A administracdo publica em todo o mundo vem passa@od mudancas no
intuito de prover a populacdo com servicos maisieeftes e de melhor qualidade. As
discussdes sobre reformas administrativas tornaeaom processo de reflexdo acerca das
atribuicdes e funcdes do Estado e da participagdsogiedade. A esse respeito Silva

afirma que

0 novo ambiente organizacional da administracaddiqajbdesencadeado pelo
modelo gerencial, busca atender o clamor da satgeg@alaaccountabilitydos
gestores publicos, demandando dos érgaos de ageernamental informacgdes
mais objetivas sobre aspectos como economicidafleiéneia, eficacia e
efetividade das operacdes financiadas com recprgagos (SILVA, 2005, p. 11).

A reforma do Estado brasileiro consolidou a idé&audn novo paradigma
gerencial no governo, voltado para resultados edwocno cliente/cidaddo. Fez-se
necessario, pois, adotar novas formas de contooleo a andlise de aspectos como
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade dagpéindios publicos, além do tradicional

enfoque da verificacdo da conformidade dos proseszm a legislacao aplicavel.

A auditoria de natureza operacional surge, entim, ema das ferramentas
do controle que possibilitam acompanhar as inovsagdepostas por meio da reforma do
Estado, na tentativa de elevar os niveis de tra@éspa de sua atuacdo, bem como de
torna-lo mais eficiente e eficaz no atendimentaémandas da sociedade. Prevista pela
Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, 1888, em seu art. 71, que trata do
controle externo, a auditoria de natureza operat®rconcebida no intuito de “examinar a
acdo governamental quanto aos aspectos da ecodadsecieficiéncia e eficacia, bem
como da efetividade dos programas e projetos gawegntais” (BRASIL, TCU, 2000,
p.15).

Nesse cenario, a Auditoria-Geral do Estado de Masais - AUGE, cuja
missdd é exercer o controle da gestdo publica com egaidadtompromisso social,

visando, sobretudo, a transparéncia e a efetividadeagbes governamentais em beneficio

! MINAS GERAIS. Sitio Oficial da Auditoria-Geral do Estado Disponivel em: <http: //
www.auditoriageral.mg.gov.br>
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da sociedade, assume importante relevo. A audittzriaatureza operacional € realizada
pela AUGE, por meio da Superintendéncia CentralAdditoria de Gestdo - SCAG,
utilizando uma metodologia baseada no modelo desadw pelo Tribunal de Contas da
Unido. Os modelos diferem na nomenclatura adotagi@etanto. Em Minas, adota-se o
termo Auditoria de Gestéo, ao passo que o TClzatdi expressdo Auditoria de Natureza
Operacional — ANOP, conforme disposto na CRFB/88.

Tendo em vista a existéncia de desafios e limite®dernizacdo da gestao
governamental, bem como de dilemas que envolveraraufagéo, implementacdo e
avaliacdo de politicas publicas - e, consequentemanmoderniza¢cdo do controle de tal
ciclo -, colocam-se os seguintes questionamenjade guemaneira a Auditoria-Geral do
Estado tém contribuido para assegurar a efetividadgprogramas de governo em Minas
Gerais?; b) o Tribunal de Contas do Estado de MBemsis, enquanto 6rgao de controle
externo, realiza auditorias de natureza operacinoalprogramas de governo sob a sua
jurisdicdo? Qual a relacéo entre a referida ingéitue a Auditoria-Geral do Estado, no que
diz respeito ao tema em discussao? c) como procedavaliacbes técnicas em um

ambiente marcado por variaveis politicas?

As respostas a tais perguntas poderiam auxiliamongreensao do modelo
de auditoria de gestdo no Estado de Minas Gesgpecédicamente, do modelo de auditoria
em programas governamentais, de forma a contrnjasa a implementacdo de mudancas

que visem ao alcance da miss&o da instituicdo AUGE.

A escolha do tema justifica-se pela sua relevanegcontextos politico e
sécio-econdmico atuais. Em um contexto de Admiaggto Publica Gerencial, a avaliacdo
de programas governamentais por um 6rgao de cert@rno - no caso, pela AUGE, por
meio da Diretoria Central de Auditoria em Prograras/ernamentais - mostra-se uma
ferramenta essencial de analise da efetividadgatsi®s publicos. Dessa forma, representa
um meio de contribuicdo para que tais gastos, aaug@o dos programas governamentais,
sejam aplicados de maneira a garantir o atendimeéasonecessidades requeridas pela
sociedade.
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O estudo da auditoria em programas é de fundamenpartancia, pois
configura uma ferramenta gerencial que produz inémbes estratégicas capazes de
indicar se estdo sendo realizadas, conforme plda®ejpelo governo, as acdes de forma
mais eficaz, eficiente e efetiva. Ainda, o resuwtath auditoria pode contribuir para o
aprendizado da administracdo publica, & medida pyopde melhores alternativas de

gestao.

O objetivo geral deste trabalho consiste em complereo modelo de
auditoria em programas de governo no ambito dodistee Minas Gerais e analisar,
sobretudo, os mecanismos e instrumentos utilizpets Auditoria-Geral do Estado que
contribuem para assegurar a efetividade de taigaal publicas. Para a consecucédo deste
objetivo geral, foram estabelecidos os seguint@gstigbs especificos: a) abordar o Sistema
de Controle Interno do Estado de Minas Gerais,sgmtando a evolugéo da auditoria em
programas de governo; b) estabelecer uma compaea¢@oos controles interno e externo
de politicas publicas no ambito do Estado de MiBasais; c) identificar os limites e
oportunidades da auditoria em programas de govem@mbito do Estado de Minas

Gerais.

Para responder aos questionamentos inicialmendmtiedos e para atender
aos objetivos anteriormente aludidos, o traballmpgsto foi desenvolvido a partir de
pesquisas bibliograficas. Foram analisados, aidda,mentos disponiveis na Auditoria-
Geral do Estado de Minas Gerais, a exemplo dosorigla de auditoria, bem como a
legislagéo atinente a matéria em estudo. Foranizagals estudos de caso a partir de
auditorias executadas em dois programas priorg@togoverno do estado e, também, uma
entrevista semi-estruturada com o Diretor da Sofmrdéncia Central de Auditoria de

Gestao.

A monografia esta estruturada em cinco capitulopri@eiro capitulo visa
a contextualizar o tema da pesquisa, abordandotdkiadie Controle na Administracao.
Apresenta a evolucdo da Administragdo Publica leiesie busca estabelecer uma relacéo
entre reforma de Estado e as fun¢des de Audito@argrole. O segundo capitulo aborda

alguns conceitos e o controle de politicas publicasn énfase na Auditoria em programas
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de governo. Descreve, ainda, o controle externopal@icas publicas, sobretudo, a
experiéncia do Tribunal de Contas da Uni&o.

O terceiro capitulo, por sua vez, aborda o contmolerno de politicas
publicas no ambito do Estado de Minas Gerais. Amtasse a Auditoria Interna do Poder
Executivo a partir de um breve historico da AudétéBeral em Minas Gerais, passando
por sua estrutura organica atual, com enfoque olugdo da Auditoria em programas de

governo no Estado.

No capitulo quatro, sdo analisados os instrumentogcanismos utilizados
pela AUGE que contribuem para assegurar a efetleidtos programas de governo em
Minas Gerais. A contribuicdo da AUGE para a efdade dos programas de governo
também é analisada neste capitulo, por meio del@stde caso acerca dos Projetos
Estruturadores “100% Eletrificacdo Rural em Minasrds” e “Lares Geraes”. Em
seguida, sao discutidos os limites e desafios itopas Auditoria em programas no ambito

de Minas Gerais.

Por dltimo, no quinto capitulo, sdo tecidas comsiciges finais sobre o
tema, sendo destacados os principais resultadosseqiiéncias advindas da realizagao do

controle interno dos programas de governo no estadeiro.
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1 AUDITORIA E CONTROLE NA ADMINISTRACAO PUBLICA

1.1 A Evolucao Historica da Administracao Publica Basileira

Ao longo do seu desenvolvimento histérico, a Adstmaicdo Publica
brasileira adotou trés modelos basicos — Admingatra Publica Patrimonialista,
Administracdo Publica Burocratica e Administracadliza Gerencial. Ndo obstante seja
reconhecida a sobreposicdo de modelos diverso®volucédo histérica da Administracdo
Pulblica brasileira, as principais caracteristioagais modelos serdo abordadas, para fins
didaticos, de forma sucessiva e estanque, a seguir.

O modelo patrimonialista, vigente até a década €e n® Brasil,
caracterizava-se pela interpermeabilidade dos np@ios publico e privado, pelo
nepotismo e pela corrupgdo. Tais caracteristicag, epnfiguravam uma verdadeira
privatizacdo do Estado, tornaram-se, por sua wvezpnipativeis com as tendéncias
democraticas que ora surgiam, e nas quais preaaiecalores opostos, como a distingao
entreres publicae bens privados, bem como a protecdo e um contmaler sobre a

primeira.

A administracdo burocrética classica, que teveeamigno sistema militar
prussiano e foi descrita por Max Wehémplantou-se no Brasil nos anos 30, por meio de
reforma administrativa em um contexto de surgimento e consolidacdo dadfgama do
Estado de bem-estar social. Tal modelo foi adotado tentativa de substituir a
administracdo patrimonialista, descrita anterion®eque se caracterizava pelas praticas

de nepotismo, de empreguismo e, ainda, de corrupcao

De acordo com Bresser Pereira, a ndo distingde erpiblico e o privado,

bem como entre politica e administracdo, incompatioom as ideologias das democracias

2 Bresser Pereira, 2005, p. 264-265.

¥ Max Weber (1922) descreveu a administracdo publicacratica como uma forma de dominacéo racional-
legal, por adotar os meios mais adequados paréirggr @s fins almejados, bem como definir de forma
rigida, em lei, objetivos e meios para atingir fads.

4 Em 1936, foi criado o Conselho Federal do Seriilico Civil, substituido pelo Departamento
Administrativo do Servico Publico (DASP), institoigielo Decreto-lei n°. 579, de 30/07/38, que inizd

no pais os principios centralizadores, hierarquicfismalistas da administragéo burocrética classic
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parlamentares e do regime capitalista, servirarffudgamento para que se desenvolvesse

um novo tipo de administracao,

baseada em administradores profissionais, em srdbem definidas, na
centralizacdo das decisBGes, na hierarquia tradumdarincipio da unidade de
comando, na forma piramidal das organiza¢gbes, emawe rotinas rigidas, no
controle a priori dos processos administrativos — processos deatagdio de
pessoal, de atendimento de demandas, de concarréagicompras realizadas pelo
Estado (BRESSER PEREIRA, 1995, p. 8).

N&o obstante representar uma alternativa superioadainistragdo
patrimonialista na gestdo dos recursos publicosiodelo burocratico da administracao
publica restou ineficiente — uma vez que ndo garanina qualidade adequada da
prestacdo de servicos publicos, tampouco um cusim para a administragéo -, lenta e
pouco orientada para o cidadao.

Impende ressaltar que, em 1967, o governo mikatiou adotar um modelo
gerencial de administragdo como forma de rompedgidez do modelo burocrético, ao
promover a descentralizagdo da administracdo @ibliasileira, conferindo autonomia a
administracao indireta, incluindo as empresas dprgdade do Estado (via Decreto-lei n°.
200).

Por meio de tal medida, pretendeu-se tornar ma&geefes as atividades
econdmicas do Estafofortalecendo, assim, a alianca politica entrealies niveis
tecnocratas e a classe empresarial. No entantegunda reforma administrativa, e de
carater gerencial, embutida no Decreto-lei n°. P8®7, restou fracassada em virtude de

alguns fatores apontados por Bresser Pereira:

de um lado, por permitir a contratacdo de empregadmm concurso publico,
facilitou a sobrevivéncia de praticas patrimontalise fisiologicas. De outro, por
ndo se preocupar com mudangas no ambito da admagdistdireta ou central, que
era vista pejorativamente corbarocraticaou rigida, deixou de realizar concursos
e de desenvolver carreiras de altos administradBRESSER PEREIRA, 2005, p.
244).

® Segundo Toscano (2004, p. 5-6), a criacdo da Beerede Modernizacdo (SEMOR) em 1970, e
posteriormente, o Programa Nacional de Desburaergid (PrND), proposto em 1981, também constituiram
“marcos da jornada da Administragdo Publica Brasilem busca de processos mais eficientes parst@oge
do servico publico”.
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Dias (2003, p. 194) ainda cita, como consequénn@ssejaveis advindas
da reforma contida no Decreto-lei n°. 200/67, dicréncia dos mecanismos de controle,
que sera abordada posteriormente, a auséncia deetetiga supervisdo dos atos e
resultados da Administracdo indireta, a concessé@essiva de autonomia as empresas

estatais e 0 aumento dos poderes administrativatassno Poder Executivo.

O periodo de 1979 a 1994 foi marcado, no Brasil,gstagnacdo da renda
per capitae por altos indices de inflacdo. Refere-se a dasEstado desencadeada a partir
de 1979, com o segundo choque do petréleo. Pass&r@ereira (2005, p. 239), tal crise
pode ser vista por quatro aspe&t@®mo crise fiscal, como crise do modo de integéen
do Estado, como crise da forma burocratica pelaaiastado é administrado e como crise

politica.

O regime democratico configura a resposta a coégqa: o pais completou
sua transicdo democratica em 1985, e a consolidoua promulgacédo da Constituicéo,
em 1988. Quanto ao aspecto fiscal, ao modo devariedo do Estado e a forma
burocrética pela qual o Estado era administradoesnmo ndo p6éde ser observado. Para
Bresser Pereira (1995, p. 241), “em relacdo a dissal e ao modo de intervencédo do
Estado, as forcas politicas vitoriosas tinham cgoaocdmetro o desenvolvimentismo

populista dos anos 50”.

A reforma administrativa no Brasil, idealizada atipale 1995, apoiou-se na
proposta de Administracdo Publica Gerencial conspasta a crise dos anos 80, descrita
anteriormente, bem como a globalizacdo da econoseado estes acontecimentos
considerados por Bresser Pereira (2005, p. 23hpfienos” que exigiram a redefinicao
das func¢des do Estado e de sua burocracia, comgeqiente. Vale dizer, pois, que tanto a
crise do Estado quanto o fenbmeno da globalizas&ram a necessidade de reformé-lo,

ou mesmo de reconstrui-lo.

® A crise fiscal caracterizou-se pela perda doitoés pela poupanca publica negativa; a crise ddae
intervencao do Estado significou o esgotamento ddeato de substituicdo de importacdes, que gerta dal
competitividade por parte das empresas brasilemasrise da forma burocratica pela qual o Estado é
administrado originou-se da incapacidade do rediorecratico de superar as praticas patrimonialiftems
como do seu enrijecimento excessivo; e, por fierige politica resultou de outras trés crises, destaque
para a crise moral, que levouiagpeachmendo entéo Presidente da Republica, eleito em 1989.
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No Brasil, a criagdo do Ministério da Administragéederal e Reforma do
Estado (MARE), em 1995, indicou a reforma do aparelo Estado como questao central
na tentativa de enfrentar a crise dos anos 80tisubdo uma administracdo publica
burocratica — vale dizer, ineficiente e incapaatinder, com qualidade, as demandas dos
cidaddos — por outra, a Administracdo Publica GeaénTambém foram instalados a
Camara da Reforma do Estado, instancia intermitastdeliberativa sobre planos de
implementacdo da reforma e um Conselho da ReformaEstado, constituido por

representantes da sociedade civil, para fins dssgsamento (FERREIRA, 1999, p. 78).

De acordo com Dias (2003, p. 203), o Plano Diretar Reforma do
Aparelho do Estadp de 1995, apontou as crises do Estado brasileiteli@eou os
pressupostos de uma reforma de Estado pela qualnainitracdo Publica brasileira
deveria passar, incluindo reformas tributaria eipenciaria e, sobretudo, uma reforma do

aparelho do Estado.

S&o caracteristicas da administracdo publica gatenc

a) orientacao da acéo do Estado para o cidadaoiuswecidadao-cliente;

b) énfase no controle de resultados através dasatos de gestdo (ao invés dos
controles de procedimentos);

c) fortalecimento e aumento da autonomia da bucarrestatal, organizada em
carreiras ou ‘corpos’ de Estado, e valorizacaoedbtsabalho técnico e politico de
participar, juntamente com os politicos e a sodedda formulacéo e gestdo das
politicas publicas;

d) Separacdo entre as secretarias formuladoraldeegs publicas, de carater
centralizado, e as unidades descentralizadas, texasulessas mesmas politicas;
e) distingdo de dois tipos de unidades descerdddiz as agéncias executivas, que
realizam atividades exclusivas de Estado, por g@&inmonopolistas, e 0s servigos
sociais e cientificos de carater competitivo, era qupoder de Estado néo esta
envolvido;

f) transferéncia para o setor publico ndo-estatal skrvicos sociais e cientificos
competitivos;

g) adocdo cumulativa, para controlar as unidadesetéralizadas, dos mecanismos
(1) de controle social direto, (2) do contrato @stg§o em que os indicadores de
desempenho sejam claramente definidos e os ressiltatedidos, e (3) da
formacédo de quase-mercados em que ocorre a coapatigninistrada;

h) terceirizacdo de atividades auxiliares ou ddogppue passam a ser licitadas
competitivamente no mercadBRESSER PEREIRA, 1997, p. 42).

" Documento que iniciou as discussdes sobre Ref@enancial da Administragdo Publica brasileira.
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A extingdo do MARE, em 1999, pode ser atribuidaact®do com Rezende

(2004, p. 106), ao problema da falha sequenciaiocada pela dificuldade de cooperacao
simultanea entre os dois objetivos da reforma,sqeaejam, o ajuste fiscal e a mudanca
institucional. O autor explica que o fenémeno daaaequiencial advém da tenséo entre as
diferentes demandas, quanto aos mecanismos deleprgxigidas para a consecuc¢ao de
cada um desses objetivos. No caso, 0 ajuste fgeabupde um maior controle sobre o
sistema burocratico, ao passo que a mudanca oistial, que pressupde a
descentralizacdo, requer um menor controle sobberacracia. Na visdo do autor, o
problema da falha sequencial pode ser a explicpgda o fato de que as reformas
administrativas frequentemente restam interrompalaseorganizadas. De forma critica,
conclui que “novas reformas sdo formuladas pararlidom velhos problemas de
performance, e dificilmente conseguem a melhoristsuncial dos sistemas burocraticos,
que é seu objetivo ultimo” (REZENDE, 2004, p. 14).

N&o se pretende, com este topico, esgotar o assolnte reforma de Estado
no Brasil — objetiva-se apenas uma contextualizdgdima objeto da pesquisa consoante
0s pressupostos da Administracdo Publica Gereaadal principios impostos pelo Estado
Democrético de Direito. A evolugdo do controle ndmAnistracdo Publica brasileira sera
discutida, posteriormente, em tépico separado.

1.1.1 A Administracdo Publica Brasileira sob o paradigdma Estado Democratico de

Direito

Para se compreender o conceito de Estado Demacdi®ireito, ha que
se perpassar brevemente pela evolucdo dos seusomem@s, conforme explica Silva
(2006, p. 112). Assim, o Estado de Direito, definmbmo Estado Liberal, preconizava,
dentre outras caracteristicas, a submissdo ao iongdearlei, a divisdo de poderes e a
garantia de direitos individuais, sobretudo, artibele individual e a igualdade, sendo esta
considerada um direito formal apenas, posto quieseonsiderava a desigualdade entre os

individuos. Enfim, a lei dirigia-se a regulacéo dedes dos individuos.

Tais caracteristicas do Estado de Direito, espeeiate o individualismo e

0 abstencionismo - uma vez que nao se preocupava dmem-estar coletivo e o interesse
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publico -, geraram insatisfac6es sociais. Desgadpo Estado de Direito cedeu lugar ao
Estado Social de Direito, ou simplesmente Estadmafaue primou por uma ampliacao

dos direitos fundamentais, além de uma reinterpéietalaqueles ja existentes, como a
liberdade e a igualdade. Houve, entdo, uma invededurioridades do Estado, que passou

a se preocupar mais com o bem-estar social.

O Estado ndo mais se limitou a agir negativamenassou a intervir na
esfera social, promovendo a educacdo, a saude resodireitos que, para serem
assegurados, iam de encontro as liberdades indigidantes garantidas pelo Estado
Liberal. Ainda nessa nova concepc¢do de Estadondisiduos, além de serem tratados
igualmente perante a lei, passaram a ter garantgmsessa mesma lei, direitos que

visavam a uma maior igualdade sécio-econdémica.

A crise do paradigma do Estado Social é atribuadaspestudiosos a fatores
como o crescimento da Administracdo Publica de doxdesmesurada, bem como da
ineficiéncia a ela relacionada, o aumento da bapiare das exigéncias impostas aos
cidaddos para o custeamento da maquina estataimenso da corrupcdo, dentre outros
fatores. Dessa forma, o Estado Democréatico de tDiredbnfigura uma alternativa de
superacdo, tanto do Estado de Direito como do &stdcial, ndo no sentido de
desconsidera-los, mas sim de encontrar uma solpeé® a tensdo entre autonomia

privada, autonomia publica e soberania popular.

O paradigma do Estado Democratico de Direito é cemt@ncebido no
sentido de que o elemento popular deve contritana p formacédo da vontade do Estado.
Para Dias, tal paradigma “envolve a participac@&see@nte do povo no processo decisorio e
na formacao dos atos do governo, por meio da plade de idéias, culturas e etnias, da
possibilidade de convivéncia de formas de orgaéizag de interesses diferentes na
sociedade” (DIAS, 2003, p. 151). Transparénaiountability, eficiéencia, efetividade e

8 A palavraaccountabilityndo encontra correspondéncia literal na lingutugaesa. Segundo Gomes (2005,
p. 138), o termo tem por pressuposto a delegagioypa parte, de responsabilidade a outra pargeaqu
aceita, assumindo, porém, o compromisso de prestaas acerca do uso da responsabilidade queilhe fo
delegada. A palavra transparéncia, por sua vezjcampegundo o autor, “fornecer ao sistema segaran
razoavel de que pessoas e instituicdes respongdei@igestao publica tomardo as decisdes corimbas,
existe uma rede de interessados que estardo achamunsuas decisdes”.
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participacdo popular constituem, dessa maneiracipibs, e ao mesmo tempo, desafios
impostos pelo Estado Democrético de Direito.

Segundo o constitucionalista José Afonso da Sdv&onstituicdo Federal
abre, com o Estado Democratico de Direito, pre@alizno art. 1°, “as perspectivas de
realizagdo social profunda pela pratica dos disegociais, que ela inscreve, e pelo
exercicio dos instrumentos que oferece a cidadanigue possibilita concretizar as
exigéncias de um Estado de justica social, fundaaaignidade da pessoa humana”
(SILVA, 2006, p. 120).

Trazendo a discussao para o contexto da Admingir&giblica brasileira,
pode-se concluir que o0 modelo gerencial € adotddssa forma, como um instrumento
para se superarem as mazelas que resultaram mauEfgdo do paradigma do Estado,
colocando em xeque a relacdo entre o publico evadw. Mais do que a busca de fins
legais, a Administracdo orientada para resultailegyida em um Estado Democratico de

Direito, deve priorizar a concretizacao de direttosstitucionalmente assentados.

1.1.2 Reforma Gerencial da Administracdo Publica anddisa partir da Emenda
Constitucional n°. 19/98

No Brasil, a reforma administrativa gerencial formhalmente instituida
pela Emenda Constitucional n°. 19, de 04 de jurh@398, como resultado da crise por
qual passava o Estado brasileiro, mencionada emot@mnterior. De forma sucinta, a
emenda trouxe diversas consequéncias para a Adragdie Publica brasileira, quais
sejam a alteracdo do regime juridico administratdeus principios e normas, bem como

alteracdes em matéria de controle de financasqasbli

Dias afirma que, por meio da matéria contida nospaditivos
constitucionais, ora em vigor, buscou-se discuipeatos como uma Administracdo

“voltada para o controle de resultados, descenagdio e eficiéncia, transferindo para o

° A Emenda Constitucional n°. 20/98 instituiu a Refa Previdenciaria no pais.
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setor privado as atividades que podem ser conaslgoklo mercado; qualidade e
produtividade dos servi¢os publicos; e o papeleteidor publico” (DIAS, 2003, p. 209).

Nesse sentido, ressurge o discurso da eficiénciddnainistracdo Publica
brasileird®, agora inserida, por meio da aludida emenda, camm principio da
Administracdo Publica (art. 3¢aput CRFB/88). No entanto, o conceito e a aplicagdo de
tal principio vém acompanhados de uma série delgmas apontados pelos principais

publicistas do pais, como demonstra Bucci ao Medauat™:

agora a eficiéncia € principio que norteia todéuagio da Administragdo Publica.
O vocébulo liga-se a idéia de acdo, para prodesultado de modo rapido e
preciso. Associado a Administracdo Publica, o fpiocda eficiéncia determina
que a Administracdo deve agir, de modo rapido eigwepara produzir resultados
gue satisfacam as necessidades da populacdo (MEBABBuUd BUCCI, 20064,
p. 183).

A prépria autora sugere a importancia dos customisopara a efetivacéo
do principio da eficiéncia na Administracdo PubliCa seja, ndo basta que o Estado passe
a gastar pouco ou a gastar bem, que considere sapergs econdmico do principio,
expresso na relacdo entre custos e beneficiossuamproprias palavras, “a efetivacédo do
principio da eficiéncia deve ser mensurada tambémtermos de custos sociais de
determinadas estruturas e praticas administraiveisa repercussao sobre a formacéo de
uma consciéncia de acao coletiva, de interesseécpullos cidaddos” (BUCCI, 2006a, p.
183). Silva coloca que

a dificuldade esta em transpor para a atividaddérastmativa uma nocdao tipica da
atividade econdmica, que leva em conta a relagéid/output(insumo/produto), o
que, no mais das vezes, ndo é possivel aferirasiggéo do servigo publico, onde
nem sempre ha urautput (produto) identificavel, nem exist@put no sentido
econdmico (SILVA, 2006, p. 671).

Outros critérios devem ser mencionados quando ada tte reforma da
Administracdo Publica: valores como eficacia, gfddde e economicidade passaram a

ocupar papéis de destaque como parametros pamxespo de redesenho da estrutura do

19 para muitos autores, a idéia de eficiéncia javagtaesente no direito administrativo desde o Dede

n°. 200/67.

' MEDAUAR, Odete.Direito Administrativo Moderno4. ed. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2000, p.
145.
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Estado. A esse respeito, Ferraz explica que a Dag&b Federal trabalha com trés
acepcodes do principio da eficiéncia, expresscaputdo art. 37. A primeira refere-se ao
sentido estrito do principio da eficiéncia, expagsk a “relacéo entre os produtos gerados
pela acdo governamental e os custos dos insumosegads nesta, prevalecendo,
portanto, perspectiva econdémico-financeira, quenzd a escorreita e otimizada aplicacao
dos recursos publicos” (FERRAZ, 2003, p.168).

A segunda, que se refere ao sentido amplo do prinaa eficiéncia,
engloba no¢bes de economicidade e de eficiciarcAita acepcao € defendida pelo autor
em seu estudo e compreende o principio da efetigid@ais critérios, essenciais para o

estudo em tela, serdo abordados oportunamente.

Ainda considerando as consequéncias trazidas peénda Constitucional
n°. 19/98, ressalta-se a introducao de mecanise@audicipacdo, tanto na administracao
direta quanto na indireta, dos cidadaos/cliente®déos/usuarios dos produtos/ servicos
publicos, dispostos no art. 37, §3°, CRFB/88. Optmato que merece destaque na Emenda
Constitucional n° 19/98 sédo as agéncias executais do que um instituto trazido pela
reforma administrativa, o dispositivo aborda a th@sla administracédo por resultados, em
que sao firmados contratos que tem por objetivaxacio de metas de desempenho,

submetidas a controles e critérios de avaliac&alaksempenho.

Em sintese, a leitura dos principios constitucemaa tratados, e impostos
pelo paradigma do Estado Democrético de Direit@rdm uma estreita relacdo com a
reforma gerencial da Administracdo, na medida era tais principios norteiam 0s
pressupostos de tal modelo. Ressalta-se que édagititilizados na auditoria de natureza
operacional, prevista pela Constituicdo da Repalhiederativa do Brasil, de 1988, em seu
art. 71, que trata do controle externo, traduzesnpiancipios, constituindo um importante
instrumento na busca do efetivo controle das pabtpublicas, como restara verificado em

momento posterior.
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1.1.3Reforma Gerencial adotada no Estado de Minas &erai

Em Minas Gerais, implementou-se uma reforma aditnatiga considerada
como “reforma de segunda geracdo”. Diferente da$ormas de primeira geracao”,
implementadas nos anos 80 e 90, priorizando oeajiistal, as “reformas de segunda
geracdo” do inicio do século XXI objetivavam, canfie explicam Vilhen&tal (2006, p.
21), “a promocéao do desenvolvimento na perspectavgovernanca social, buscando-se
fortalecer estado, mercado e terceiro setor pagaracdo concertada de resultados”. Os

autores ainda esclarecem que

as reformas de segunda geracdo nao dispensantefajaal e a preocupacdo com
a estabilidade econdmica, mas enfatizam o aumeatdeain estar de forma
integrada a responsabilidade fiscal e com ganheficiéncia - que se baseiam em
transformacdes estruturais, ndo na mera reducatesigesas (VILHENAet al.,
2006, p. 22).

Nesse sentido, o “Choque de Gestdao”, como foi derea a
reestruturacdo da Administracdo mineira, significoais uma adequacéo institucional
direcionada para o desenvolvimento do Estado, éougua reforma administratiyeer se
(VILHENA et al, 2006, p. 23). Dessa forma, medidas de caratertestdor e operacional
foram tomadas, logo em 2003, com vistas a redugddedpesas — a situagao fiscal do
Estado estava entre as piores do pais — e & mpagdni do aparato institucional do
Estado. A titulo de exemplo, o nimero de SecretatgaEstado reduziu-se de 21 para 15
(conforme Lei Delegada n°. 49/03). Ressalta-seiacdy da Secretaria de Estado de
Planejamento e Gestdo — SEPLAG, 6rgao responsélelegtratégia do governo e pela

gestao dos instrumentos a serem utilizados pariementa-la.

Ainda como exemplo de tais medidas, foi elencada canteira de Projetos
Estruturadores, constituidos de acfes planejadas @d&stado de Minas, visando ao
aprimoramento da prestacdo de servigos publicesbeetudo, & melhoria da qualidade de
vida dos cidadaos. Tais projetos, desde entdogseptam o foco estratégico principal do
governo, tendo prioridade em todos os instrumetdoglanejamento e orcamento (PMDI,
PPAG, LDO e LOA) assegurada pelo GERAES (programstd® Estratégica de Recursos

e AcOes do Estado), instrumento de planejamentatégico instituido a época.
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Na denominada “Segunda Geracao” do Choque de Gestabeleceram-se
no PMDI (2007-2023), sob os pilares Qualidade FiscQualidade e Inovagcao na Gestéao
Pulblica (considerados como conquistas da primese)f 11 Areas de Resultados, quais
sejam: Educacéo de Qualidade; Protagonismo Juuewdstimento e Valor Agregado da
producdo; Inovacdo, Tecnologia e Qualidade; Dedemvento do Norte de Minas,
Jequitinhonha, Mucuri e Rio Doce; Logistica de gnégdo e Desenvolvimento; Rede de
Cidades e Servicos; Vida Saudavel, Defesa SociejuBdo da Pobreza e Incluséo
Produtiva; Qualidade Ambiental Tais &reas traduzem a prioridade de atuac&o vermm

no momento atual.

Para cada Area de Resultados foram estabelecidoda, aobjetivos
estratégicos a serem visados pelos Projetos Estdaes e Programas Associados.
Atualmente, o Estado conta com uma carteira corappst 57 Projetos Estruturadores,
todos eles inseridos em cada uma das Areas det&#ssitefinidas anteriormente.

Segundo definicdo do Manual de Revisdo do PPAG -2008 e de

Elaboracdo da Proposta Orgamentaria 2009 (MINAS AER2008, p. 26), os Projetos
Estruturadores “representam os programas estratigie cada area de resultados, nos
quais sao alocados prioritariamente os recursaslgais discricionariamente disponiveis e
dos quais se espera 0s maiores impactos da adastaiio”. Os Associados, ndo obstante
nao sejam tao prioritarios quanto aqueles, exercegpapel de colaboradores, devendo,
para tanto, perseguir os objetivos estratégicomides para cada Area de Resultados do
PMDI.

A Superintendéncia Central de Gestao Estratégidaatursos e A¢des do
Estado - GERAES, que integra a SEPLAG, atua poiondei metodologia e sistema
proprios, apoiando 0s gerentes e equipes respasgaea implementacdo dos Projetos
Estruturadores no planejamento e acompanhamertesd€UNHA JUNIOR, 2004, p. 9).

E denominada de Unidade de Apoio ao Gerenciament®rdjetos (UAGP). De acordo

12 MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamen@estdoManual de Revisdo do PPAG 2008-
2011 e de Elaboragédo da Proposta Orgcamentaria 2Q098, p. 8.



26

com informacdes do sitio eletronico do GERAES equipe que integra a referida unidade
de apoio realiza reunides mensais de situacao dypstgs Gtatus Repo)t que geram

informac6es a serem utilizadas nas Reunides de t€orde Area de Resultados. Tais
Comités, realizados a cada bimestre por Area delf@dss, visam a definicdo de planos
de gestao estratégica para auxiliar na tomadaasédegunto aos projetos priorizados pelo

governo.

No que tange ao controle interno, houve, em 2068 teorganizacdo da
Auditoria-Geral do Estado, que passou a contar gora estrutura fisica propria. A ela,
foram incorporadas a Superintendéncia Central deitéwa Operacional — SCAO e a
Superintendéncia Central de Correicdo AdministeativSCCA, oriundas das Secretarias
de Estado de Fazenda e de Recursos Humanos e Attagéap, respectivamente. Foi
criada, ainda, a Superintendéncia Central de Additbe Gestdo — SCAG, responsavel
pela avaliacdo dos resultados da acdo governamé&magBo concebida no contexto da

Administracéo Publica Gerencial.

A Auditoria de Gestdo, como é denominada a auditai®é natureza
operacional no Estado de Minas Gerais, englobana teatado neste trabalho, qual seja o
Controle de Politicas Publicas, em especial o otmtrinterno dos programas
governamentais. Sua abordagem sera desenvolvideapdsilos que seguem, sobretudo,
no que diz respeito ao caso mineiro. Também em mtmm@portuno, sera abordado o
histérico da AUGE, bem como sua estruturagdo emdacmodelo de gestao adotado pelo
Estado.

1.2 Controle da Administracédo Publica

Muitos autores estabelecem uma definicAo para otraien da
Administracdo Publica. Hely Lopes Meirelles defitaé funcdo como a “faculdade de
vigilancia, orientacdo e correcdo que um Poderadadrgu autoridade exerce sobre a
conduta funcional de outro” (MEIRELLES, 2006, p3g6Maria Sylvia Zanella Di Pietro,

por sua vez, conceitua o controle da Administra@@lolica como o poder de fiscalizagéo e

¥ MINAS GERAIS. Secretaria de Estado de Planejamen@est&oSitio eletronico do programa Gestéo
Estratégica de Recursos e Ag¢des do Estado - GERBIE$onivel em: <http: //www.geraes.mg.gov.br>.
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correcdo que os 6rgaos dos trés Poderes exercem alal) acrescendo o objetivo de
“garantir a conformidade de sua atuagdo com o<ipios que Ihe sdo impostos pelo
ordenamento juridico.” (DI PIETRO, 2005, p. 637).

Para Carvalho Filho (2006, p. 788), o controle ahmiistracdo Publica
pode ser definido como “o conjunto de mecanismdsligos e administrativos por meio
dos quais se exerce o poder de fiscalizacdo evigioeda atividade administrativa em

qualquer das esferas de Poder”.

Embora sejam atribuidos conceitos semelhantes pareontrole da
Administracéo Publica, ndo se pode deixar de meacias diferentes abordagens adotadas
para o0 exercicio desta funcdo, consoante a evolugérica da Administracao

apresentada em topico anterior.

1.2.10 Controle da Administracdo Publica no context®kdéorma de Estado

Como pbOde ser observado, no modelo burocraticoonsrates erama
priori, como medida para se evitarem préaticas de coroupgiitros desvios de atuacdo no
exercicio da funcdo publica. Para tanto, eram wsécdes procedimentos rigidos de

controle, que resultavam, todavia, em uma gesgiiante da maquina estatal.

Segundo Ribeiro (2004, p. 103), a normatizacédo arale publico no
Brasil ocorreu com a Lei n°. 4.320/64sendo enfatizada, pela primeira vez, “a questéo
relacionada com o cumprimento do programa de fnababmpendo com a preocupacéo
exclusiva com os aspectos legalistas acerca daugieccontabil-financeira”. Ainda
conforme a explicacdo do autor, a Constituicao fde 1967, além de ter recepcionado
as disposicoes da Lei n°. 4.320/64, avancou deafeubstancial na questdo do controle da
Administracdo Publica, posto que previa, no art, IR a avaliacdo dos resultados

alcancados pelos administradores e a verificac@&xeeucao dos contratos.

4 Estatui normas gerais de direito financeiro pamlaboracdo e controle dos orcamentos e balangos da
Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distritdefal.
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O controle da Administracdo Publica representou wa principais
mudancas trazidas com a edicdo do Decreto-leiQ¥62, ao lado da descentralizagéao e
do planejamento. Dias destaca os principais tipasodtrole instituidos pelo decreto, quais
sejam, o controle programatico, o controle finamcep controle administrativo e o
controle de resultados. No entanto, a autora apmstedrias consequéncias indesejaveis
advindas de tal reforma administrativa, dentreumssgja de que 0os mecanismos de controle
restaram ineficientes, por ndo permitirem “o acomganento e a avaliacdo dos resultados
apresentados pela Administracdo indireta, seja petter Executivo, seja pelos demais
poderes do Estado” (DIAS, 2003, p. 194-195).

Com a Administracdo Publica Gerencial, ou Nova Adstiacdo Publica
como também é conhecida, alterou-se o foco do@entia Administracdo, que se voltou,

entdo, para os resultados da gestdo. De acord&oares,

o controle de resultados veio munido de sistemdalgsburocratizante nos planos
de reforma do Estado. E uma tentativa de aplicdefi@oria da Administracdo na
organizacao estatal. Consiste em uma técnica ipatiia de planejamento e
avaliacdo, por meio da qual superiores e subordmddfinem objetivos e metas a
serem seguidos e o desempenho € acompanhado Sistemeate, procedendo-se
as correcdes necessarias (SOARES, 2007, p. 33).

A esse respeito, Ferreira aponta, como principi@adfainistracdo publica
gerencial, inferido a partir do Plano Diretor ddd®ema do Aparelho do Estado (1995), a
reorientacdo dos mecanismos de controle para adssltsignificando a evolucdo “de uma
|6gica baseada tdo-somente no controle de legalidatb cumprimento do rito burocratico
para uma nova abordagem centrada no alcance divoSjg FERREIRA, 1999, p. 79).
Fez-se necessario, pois, adotar novas formas delmrcomo a anélise de aspectos como
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade dagpéindios publicos, além do tradicional
enfoque da verificagcdo da conformidade dos prosessm a legislacao aplicavel, mais

caracteristico do modelo burocratico.

Em comparagcdo aos modelos anteriores, BresserrdPaiiga o “rigido
controle sobre o desempenho, aferido mediante dddres acordados e definidos por
contrato” como uma das alternativas eficientesede g Estado, além de constituir recurso

mais efetivo no combate as diversas modalidadgwridatizacédo do Estado (BRESSER
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PEREIRA, 2005, p. 29). Como se verd mais a fremtmntrole de politicas publicas vem
sendo realizado tendo em vista a afericdo de desgropde tais politicas segundo critérios

de eficiéncia, eficacia, economicidade e efetivedaubr meio de indicadores objetivos.

1.2.2Classificagbes

Meirelles (2006, p. 664) parte da premissa de gudiversos tipos e formas
de controle variam de acordo com o Poder, o 6rgé® autoridade que o exercita; ou com
o fundamento, 0 modo e 0 momento em que se efddessa forma, propde a seguinte

classificagao:

a) Quanto ao Poder, o controle se divide em partaneadministrativo e
judicial;

b) Quanto ao seu fundamento, divide-se em hieréoqufinalistico;

¢) Quanto ao momento em que é realizado, classiéicam controle preévio,
concomitante ou subsequente;

d) Quanto ao aspecto controlado, hd o controleedalilade e o controle
meérito;

e) Quanto a localizacdo do 6rgdo que o realiza,cemnirole interno e

controle externo.

Serdo abordados, a seguir, os tipos e formas deot®propostos por Hely
Lopes Meirelles, de forma sucinta. Nao serdo deigatk lado, no entanto, abordagens
mais atuais no que se referem a atividade de derdeoAdministracéo Publica, frente ao

desenvolvimento crescente da atividade estatal.

1.2.2.1Controle parlamentar, controle administrativo,todle judicial, controle social

O controle parlamentar ou legislativo refere-secbgexercido pelos 6rgaos
legislativos dos trés niveis de governo, ou poriss@es parlamentares, sobre atos do
Poder Executivo, com 0 objetivo de verificar ss t&tbs atendem aos interesses do Estado

e, consequentemente, da sociedade. Configurapnpmrtan controle politico.
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N&do obstante sejam atribuidas determinadas conge$érao Poder
Legislativo, no que tange ao controle da AdminggtcaPUublica, é importante ressaltar que
existem limites a serem rigorosamente observadod$omina a se evitar superposicao de
um poder sobre o outro. O Congresso Nacional, dess&, exerce 0 controle sobre o

Poder Executivt, devendo, para tanto, se ater ao que a lei prevé.

Como exemplos de controle parlamentar direto (exenaelo proprio Poder
Legislativo), podem ser destacados na CRFB/88,odad geral, dentre outros: aquele
trazido pelo art. 49, I, que atribui competéncia&Camgresso Nacional para “sustar os atos
normativos do Poder Executivo que exorbitem do podgulamentar ou dos limites de
delegacao legislativa”; a constituicdo de ComisdBadamentares de Inquérito (CPIs),
conforme art. 58, 83°, para a apuragédo de quaisgiagularidades que forem constatadas;
a convocacgdo de Ministros de Estado ou titular dgia@ subordinado diretamente ao
Presidente da Republica, para prestarem informagdle® determinados assuntos, bem
como o encaminhamento de pedidos escritos de iafgies as mesmas autoridades, sob

pena de incorrerem em crime de responsabilidaties@rcapute §2°).

JA o controle parlamentar indireto, previsto nodg@s 71 e 74 das
Constituicdes Federal e Estadual, respectivamérggercido com o auxilio dos Tribunais
de Contas, e refere-se a fiscalizacdo dos atosdmaindstracdo direta e indireta, quais
sejam a contabil, financeira, orcamentéaria, patnigloe operacional da Administracao
Publica. A dltima seréd abordada de forma espec¢#icarazdo de sua relacdo com o objeto

deste trabalho.

O controle administrativo, exercido pela proprianadstracdo sobre os seus
atos, possui matriz no principio da autotutela,resg na Sumula 4%¥3do Supremo
Tribunal Federal, segundo o qual

15 0 art. 49, X, da CRFB/88, confere competéncia geméao Congresso Nacional para “fiscalizar e
controlar, diretamente, ou por qualquer de suasas;ass atos do Poder Executivo, incluidos os da
Administracao indireta”.

6 BRASIL. Supremo  Tribunal  Federal. Sumula 473. 1969Disponivel em
<http://www.stf.gov.br/portal/jurisprudencia/lisfarisprudencia.asp?s1=473.NUME.%20NAO%20S.FLSV.
&base=baseSumulas>. Acesso em jul. 2008.
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a Administracdo Publica pode anular os seus pr®mtos, quando eivados de
vicios que os tornem ilegais, porque deles naaigamam direitos, ou revoga-los
por motivo de conveniéncia e oportunidade, respe#taos direitos adquiridos e
ressalvada, em todos os casos, a apreciacao | @BASIL, STF, Sumula 473).

A respeito do controle administrativo, Meirellesgraf que se trata de um
controle de legalidade e de mérito, que permiteqasar que “a atividade publica em geral
se realize com legitimidade e eficiéncia, atingisda finalidade plena, que é a satisfacao
das necessidades coletivas e atendimento dosodirgitividuais dos administrados”
(MEIRELLES, p. 669). Pode ser exercido basicamegme dois meios: fiscalizacao
hierdrquica e recursos administrativos. Mas existrros, previstos em lei, como a

prestacdo de contas, por exemplo.

O controle judiciario ou judicial é definido por Meles como aquele
“exercido privativamente pelos 6rgaos do Poderci&id sobre os atos administrativos do
Executivo, do Legislativo e do préprio Judiciarimagdo realiza atividade administrativa”
(2006, p. 705). Trata-se de um controle de legdéiga posteriori dos atos e atividades

administrativos dos trés poderes.

Ferraz (1999, p. 60) arrola alguns meios previgws lei colocados a
disposicdo dos administrados, para que possam gaovo controle dos atos da
Administracdo pelo Judiciario. Séo eles: o mandaelseguranca, individual e coletivo
(art. 5°, LXIX e LXX da CRFB/88); o mandado de ingdo (art. 5°, LXXI); acao popular

(art. 5°, LXXIIIl); acéo civil pablica (art. 129,1)} acGes diretas de inconstitucionalidade

por acdo e omissdao (art. 102, I, “a” e art. 1030°);82acdo declaratoria de
constitucionalidade (art. 102, I, “a”), dentre @strmeios previstos na Constituicdo
Federal.

Ha, ainda, que se falar em controle social, classi&o ndo abordada por
Meirelles, mas aqui incluida, dada a sua relevamzieontexto atual. Decorre do ideal de
cidadania, um dos fundamentos da Republica, comrfalispde o art. 1° da CRFB/88. Uma
vez que os integrantes da sociedade séo titularessgublica possuem, portanto, direito

publico subjetivo de fiscalizarem as atividade€dtado. A respeito do tema, Silva (2005)
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enfatiza que controle social e participacdo nd@mdgundem. Segundo Siraddepud
Silva,

o0 vocébulo controle se diferencia do termgarticipacdo A participacdo da
sociedade, coletiva ou individualmente, é exercétdopoder politico (soberania
popular, plebiscito, referendo, voto, iniciativapptar de lei, participagdo em
orgaos colegiados que tenham por fim elaboraripatitreferentes a interesses
profissionais e previdenciarios). E partilha de groéntre os governantes e a
sociedade para a deliberagdo de interesse puBlmooutro lado, aontrole é
fiscalizacdo, é sindicalizacdo, investigacdo, omg@amhamento da execucao
daquilo que foi decidido e constituido por quem tenpoder politico ou a
competéncia juridica de tomar decisfGes de intenegbkco. Ocontrole socialé
direito publico subjetivo dos integrantes da scaikdfiscalizarem as atividades do
Estado (SIRAQUEpudSILVA, 2005, p. 3).

No mesmo trabalho, a autora elenca os diversosumshtos de controle
social que podem ser utilizados pela sociedadabersos Conselhos Gestores de Politicas
Publicas (Saude, Educacado, Assisténcia Socialyed@atios); os diversos institutos que
visam a assegurar o exercicio da cidadania, depost CRFB/88: Acdo Civil Publica,
Mandado de Seguranca Coletivo, Mandado de Injursé®o Popular. Sao citadas, ainda,
diversas instituicbes como o Ministério Publico,Tebunais de Contas, os Sindicatos e as
Organizagbes Nao Governamentais.

Cumpre ressaltar que o art. 2°, 1I, da Constituigd@mdual mineira trata,

de forma expressa, do controle exercido pela sadeedobre o Estado.
1.2.2.2Controle hierarquico e controle finalistico

O controle hierarquico é exercido no ambito do Ekgo: 0 6rgdo superior
controla os 6rgéos inferiores, que se subordinamelagE um controle pleno e ilimitado,
portanto. Cumpre ressaltar que tal controle sealdes poderes de direcéo hierarquica. Se

por um lado, o primeiro trata da fiscalizacdo e mooamento dos 6rgaos inferiores pelo

17SIRAQUE, Vanderlei.Controle social da fungdo administrativa do estagmssibilidade e limites na
Constituicdo de 198®issertacdo de Mestrado em Direito apresentdanéifica Universidade Catdlica de
Séo Paulo, 2004.
18 Art. 20, S30 objetivos prioritarios do Estado:

[.]

Il - assegurar o exercicio, pelo cidadao, dos nmisgws de controle da legalidade e legitimidadeatos
do Poder Publico e da eficacia dos servigos pushlico]
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central, por outro, os poderes de direcao hieréagwferem-se as funcdes de planejamento
e comando administrativos, ao poder de correcameg§io dos subalternos.

Diferentemente do hierarquico, o controle finatiste limitado e externo,
uma vez que a lei estabelece, para as entidademisiativamente autbnomas, a
autoridade controladora a qual se vinculam, addades a serem exercidas, bem como as
finalidades a serem atingidas. Segundo Meirellesyné “controle teleoldgico, de
verificacdo do enquadramento da instituicdo no namo@ geral do Governo e do
acompanhamento dos atos de seus dirigentes no piersleonde suas fungdes estatutérias,
para o atingimento das finalidades da entidadeclania” (MEIRELLES, 2006, p. 665).

1.2.2.3Controle prévio, controle concomitante e contpmsterior

O controle prévio, preventivo oa priori caracteriza-se por anteceder
(requisito para a eficacia desse controle) a cgddulo ato. Ja o controle concomitante ou
sucessivo € realizado durante toda a efetivacaataotendo em vista a verificagcdo da
regularidade de sua constituicdo ou formacdo. Ntaate o primeiro configure o mais
eficaz na prevencgédo de desvios, € tido como urme@mduncionamento da Administracao.

O controle posterior, corretivo @uposteriorié aquele que se realiza apés a
conclusao do ato, com vistas a corrigir defeitos pgossam ter ocorrido no decorrer de sua
efetivacio, bem como a declarar sua nulidade alaamgarantir sua eficacia. E o tipo que
prevalece na Administracdo Publica.

1.2.2.4Controle de legalidade e controle de mérito

O controle de legalidade, legitimidade, ou ainda,cdnformidade, visa a
verificar apenas a conformidade do ato ou proceaisn@dministrativo com a norma
aplicavel a cada caso. Meirelles (2006) enfatizampr norma se entende, além das regras,
os principios, fundamentos para se assegurar e&se publico. Decorre, portanto, dos
principios explicitos e implicitos da AdministracRablica, sobretudo do Principio da
Legalidade.
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Como controle de mérito, Meirelles define “todo elgu que visa a
comprovacdo da eficiéncia, da conveniéncia ou opmade do ato controlado”
(MEIRELLES, 2006, p. 667). Ferraz o conceitua camqaele destinado a verificar ndo o
ato controlado em si, mas destinado a avaliar wdatie administrativa, o efeito
desencadeado pela pratica do ato legitimo, valer,d& congruéncia entre o escopo
desejado no momento de sua edi¢édo e a efetiva rpaighan ele proporcionada apés a sua
efetivacdo (FERRAZ, 1999, p. 66).

A utilizacdo dos controles de mérito e finalisticom énfase na afericdo de
resultados, na atual estrutura do Estado, constituéulcro deste trabalho. Como se vera
mais adiante, tais controles sdo realizados poo mai Auditoria de Gestdo em Minas

Gerais e da Auditoria de Natureza Operacional — RN esfera federal.

1.2.2.5Controle externo e controle interno

Quanto a localizacdo do 6rgdo que o realiza, oralenta Administracao

Publica pode ser classificado em interno e exteésegundo Meirelles, o controle externo
“é 0 que se realiza por um Poder ou 6rgado conatitat independente funcionalmente
sobre a atividade administrativa de outro Podeaelsb & Administracao responsavel pelo
ato controlado” (MEIRELLES, 2006, p. 665). Como mdos podem ser citados o
controle a cargo do Congresso Nacional e auxil@elo Tribunal de Contas, previsto no
art. 71, CRFB/88; o controle de um ato do Execupietm Judiciario; ou mesmo o controle
exercido pelo Ministério Publico.

Interno € todo controle exercido pelo 6rgdo ou daake controladora
responsavel, no ambito da propria Administracabresgeu pessoal, bem como sobre os
atos praticados por ele (MEIRELLES, 2006, p. 6&&gundo a literatura consultada sobre
a matéria, Controles Internos, Sistema de Contirdlerno e Auditoria Interna ndo se
confundem. Os primeiros ja foram definidos anteniemte. O Sistema de Controle Interno
refere-se, segundo Silva (2002, p. 21), ao “coonjudd unidades técnicas articuladas a
partir de um 6rgdo central de coordenacao, oriestadra o desempenho das atribuigfes

de controle interno indicados na Constituicdo enadizados em cada nivel de Governo”.
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Encontra-se previsto no art. *74da CRFB/88, que determina que o
Executivo, o Legislativo e o Judiciario mantenham &istema de Controle Interno

integrado, com a finalidade de:

| - avaliar o cumprimento das metas previstas aa@bplurianual, a execucéo dos
programas de governo e dos or¢camentos da Uniéo;

Il - comprovar a legalidade e avaliar os resultadosnto a eficicia e eficiéncia,

da gestdo orcamentéria, financeira e patrimoniad dogdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicacdo deges publicos por entidades

de direito privado;

[ll - exercer o controle das operacdes de crédiajs e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniao;

IV - apoiar o controle externo no exercicio de sussao institucional.

8§ 1° - Os responsaveis pelo controle interno, a@atem conhecimento de qualquer
irregularidade ou ilegalidade, dela dardo ciénciaabunal de Contas da Uniéo,
sob pena de responsabilidade solidaria.

§ 2° - Qualquer cidadao, partido politico, ass@magu sindicato é parte legitima
para, na forma da lei, denunciar irregularidadefiegalidades perante o Tribunal
de Contas da Uniéo.

De acordo com Ribeiro, o Sistema de Controle latdrasileiro possui 0s

seguintes objetivos:

a) correcdo e prevencdo de possiveis desvios diiteoragindo contra 0s mais
diversos tipos e formas de corrupc¢ao;

b) melhoria dos processos administrativos e desfdarento, tendo como objetivo
0 aumento da eficiéncia alocativa e a eficacigpdéiticas publicas;

¢) melhoria nos sistemas de responsabilizacaddquajtadministrativos e judiciais,
0 que permite a apuracdo de reais responsabiligemescdo ou omissao em atos
que gerem prejuizos ao Erario;

d) aperfeicoamento dos mecanismos de participag&oantabilitysocial, com o
objetivo de melhorar a eficiéncia e a eficacia daoagovernamental e ampliar a
legitimidade do Poder Publico (RIBEIRO, 2004, p. 1)

Silva (2002) trata da subdivisdo do Sistema de Glntinterno nos
Subsistemas de Planejamento, de Orcamento, de MAdragio Financeira, de
Contabilidade e de Auditoria. De acordo com a ajtarAuditoria Interna representa uma
atividade de avaliagdo independente e de assessu@mia administragéo, com vistas a
verificar o funcionamento dos controles interno$izados pela Administracdo Publica,

que devem se dar de forma sistematica e integ&ltl¥A, 2002, p. 72).

19 Correspondéncia na Constituicdo do Estado de Mbeaais: art. 81.
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Ainda no que se refere as diferencas entre Sistlsn@ontrole Interno e
Auditoria Interna, Neves [1995 a 2008, p. 3] colgca “ao contrario do controle interno
tradicionalmente executado, a auditoria internafa@garte (até pode) necessariamente da
estrutura ou das atividades normais dos 6rgaodiédadas”. Ha, geralmente, um 0Orgao
centralizador das atividades de auditoria interoeghamental que atua sobre os demais
orgaos e entidades do mesmo poder. O autor ainplcaxjue a Auditoria Interna
governamental pode ser considerada o apice dav&iste Controle Interno, “uma vez que
a mesma supervisiona, normatiza, fiscaliza e awatjeau de confiabilidade dos Controles
Internos, buscando garantir eficiéncia e efichcis mhesmos, sem com eles se confundir”
[1995 a 2008, p. 3].

O Sistema de Auditoria sera tratado em seguida, wezaque constitui
objeto da pesquisa. Sera abordada, ainda no pegsabalho, a Auditoria Interna do Poder
Executivo do Estado de Minas Gerais.

Vale ressaltar, ainda, a taxonomia proposta poragg2003, p. 149) em
tese de doutorado, que divide o controle da Adimagdo Publica, quanto ao foco, em
controle sobre atos e controle sobre a gestdo.if@epo compreende a anulacdo, a
convalidacéo e a revogacao dos atos administra@mpasso que o segundo, instrumento
de incentivo a melhoria do desempenho da Admimgdtratem como foco a acéo
governamental como um todo, preocupando-se em tdetitores inibidores do bom
desempenho dos 6rgdos, entidades e programas gmartais, por exemplo. Tal
classificagdo coaduna-se com a divisdo da Audigmigernamental, atualmente proposta
por muitos autores, em Auditoria de Conformidad&uditoria de Gestdo, como se vera

em seguida.
1.3 Auditoria governamental
A Administracdo Publica tem utilizado algumas fereatas, citadas no

topico anterior, para assegurar a eficacia e adgégudo Controle Interno: o planejamento,
0 orcamento, a administracéo financeira, a contisloie e a auditoria.
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O conceito de Auditorialato sensu é definido por Barros como “um
processo de investigacdo sistematico em que sddasbevidéncias suficientes que
permitam ao auditor pronunciar-se sobre a confadedde uma situacdo vigente com o0s
critérios de comparacao selecionados e comunicegsotados aos usuarios interessados”
(BARROS, 2005, p.1).

Dependendo da forma de atuacdo e das relagbes damimistracéo, a
atividade de Auditoria divide-se em interna ou mxe Oliveiraet af® [200-, p. 7]
explicam que ambas realizam seus trabalhos utilzas mesmas técnicas de auditoria,
voltam a atencé&o para o controle interno como pdatpartida de seu exame e formulam
sugestdes de melhorias para as deficiéncias eadastr Entretanto, os trabalhos
executados pelos auditores internos e externoedifaa medida em que o auditor externo
deve ser independente em relagdo a administragédaAna auditoria externa, 0 exame
das informacg6es comprobatérias das demonstracdasciras € periodica, geralmente

anual. Ja na auditoria interna a revisao das ati@d das entidades é continua.

A Auditoria Interna, relevante para o estudo emstige foi conceituada
anteriormente como uma atividade de avaliagao ewgnte e de assessoramento da
administragdo, com vistas a verificar o funcionatmesos controles internos utilizados
pela Administracdo Publica, que devem se dar dedm@istematica e integrada (SILVA,

2002, p. 72). O Instituto de Auditores InternosBrasil conceitua Auditoria Interna como

uma atividade independente e objetiva que prest&es de avaliagdfassurance)

e de consultoria e tem como objetivo adicionar valanelhorar as operagdes de
uma organizacdo. A auditoria auxilia a organizagdalcancar seus objetivos
adotando uma abordagem sisteméatica e disciplinadagpavaliacdo e melhoria da
eficdcia dos processos de gerenciamento de ristgontrole, e governanca
corporativa (INSTITUTO DE AUDITORES INTERNOS DO BFSAL, 2004, p.
9).

2 Adaptado de ATTIE, WilliamAuditoria: Conceitos e aplicacdeSao Paulo: Atlas, 1995.
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Cruz (19973 descreve o desenvolvimento da Auditoria Interndicando
trés fases de sua evolugao, quais sejam: (i) aosiadiiscalizadora, que tem por objetivo a
verificacdo da adequacéo dos controles internoméi@acao de quaisquer irregularidades
detectadas; (i) a auditoria de gestdo, que visdet&ccdo e desvios importantes de
atividades em relacdo ao padrao de desempenhadeséji) e a auditoria operacional,
gue verifica a efetividade e a oportunidade dogrotes internos, ao mesmo tempo em que

sugere recomendacdes no sentido de melhorar o desemoperacional.

A definicho de auditoria de natureza operacionambcomo sua
contextualizagcdo é de extremo interesse para odesam tela. Institucionalizada
formalmente no Brasil pela Constituicdo Federall888, em seu artigo 71, constitui um
importante instrumento que permite verificar o gd@aucumprimento de objetivos e metas
estabelecidos pela Administragdo Publica. Em wrtude tal modalidade ter sido
primeiramente instituida no Brasil pelo Tribunal d&ontas como Auditoria de
Desempenho, substituida em seguida pelo termo @alitle Natureza Operacional, seu
conteudo sera melhor abordado no topico referemtgariéncia do TCU no controle dos

programas de governo em nivel federal.

Para fins deste trabalho, Auditorias de Gestéo Madareza Operacional -
ANOP possuem o mesmo sentido. Ambas se diferedudéoria de Conformidade ou
tradicional. E importante enfatizar, ainda, que,Gstado mineiro, a expressdo Auditoria
Operacional engloba a Auditoria de Conformidade, gndardando, portanto, relacdo com a
Auditoria de Natureza Operacional, vislumbrada g&REB/88 e instituida na década de
90 pelo TCU. Tento em vista a nomenclatura adotadaviinas Gerais, pela Auditoria-

Geral do Estado, far-se-a uma distingéo entre Audg de Gestdo e de Conformidade.

2L CRUZ, Flavio daAuditoria GovernamentalSao Paulo: Atlas: 19%pudFERRARI, Naifla Marcela Nery.
Os desafios da auditoria interna frente ao paradiggerencial de administracdo publica: Uma reflexdo
sobre a atuacdo da Auditoria Setorial da Secretatia Estado de Fazend@003. 78p. Monografia
(conclusédo de curso) — Escola de Governo Paulo sNeee Carvalho, Fundacdo Jodo Pinheiro, Belo
Horizonte.
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1.3.1Auditoria de Conformidade e Auditoria de Gestdo

As auditorias de conformidade compreendem a anddistados contabeis e
financeiros, como forma de se assegurar 0 cumptoram principio da legalidade estrita
no ambito da Administracdo Publica. As auditoriasgeéstdo, por sua vez, priorizam a
analise de dados sodcio-econdmicos, com a finaliddaeverificar o cumprimento do
principio da eficiéncia em sentido amplo (eficigncieficacia, economicidade e
efetividade) na acdo governamental. O controleedaltados no ambito da Administracao

€ exercido por meio da auditoria de gestdo. SegGuilmaraes,

essa modalidade de auditoria baseia-se no prindé@ue o gestor publico cumpre
o dever de prestar contas de suas atividades @dsole, devendo agir ndo s6 com
base na legalidade, mas também de modo a obedexeri#rios de avaliacdo de

economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividadeqgtiidade dos atos praticados.
(GUIMARAES, 2006).

Ferraz (2003) equipara as auditorias de gestdo uditodas de
desempentfd (performance auditings Ao estabelecer a diferenca entre as auditogas d

conformidade e de gestado, o autor explica, fazesi@oéncia a segunda, que

o enfoque prioritario dessas auditorias ndo é alagdade de determinadas
condutas administrativas contrastadas em face gheasdegais ou regulamentares
pré-estabelecidas, com o objetivo de sancionaremtaggque ndo as cumpriu a
contento. Bem ao contrério, o objetivo dessas awuat consiste na deteccédo de
fatores que estdo a prejudicar o desempenho danatha@gdo, com o intuito de

22 A utilizacdo de auditorias de desempenho no anaitddministracdo Publica foi originalmente apliaad
nos paises de tradicdo anglo-saxbnica, pelas Eesdde Fiscalizacdo Superior — EFS, a exemplo do
General Accounting Offic€GAQO) dos Estados Unidos, e tiational Audit Offic NAO), da Inglaterra. A
expressédo Entidade de Fiscalizacdo Superior refeges instituicdes que realizam o controle extamsetor
publico de cada pais. Sao representadas|ptemacional Organization of Supreme Audit Ingtdns —
INTOSAI No Brasil, portanto, a EFS é o Tribunal@entas da Unido (TCU).

De acordo com Gomes, o termo “auditoria de desehgiemgue internacionalmente é denominado
performance auditingrefere-se a “modalidade de auditoria que viseadiaa 0os aspectos de economicidade,
eficiéncia e efetividade de programas, politicaganizacdes e atividades publicas” (GOMES, 200433p).

O autor ainda explica que tal modalidade de auditengloba outros aspectos, como por exemplo, o
atendimento de metas, boas praticas de gestdo,gbwarnanca, capacidade de gerenciamento de
desempenho, andlise de risco, qualidade de sexociros.

Importa ressaltar que as EFS incluiram em seusltrag a avaliacdo dos programas de competéncia dos
respectivos governos. A literatura tem, dessa formscado estabelecer se ha diferencas entre as dua
atividades. O que se tem concluido é que, de &tmns paises, por meio de suas EFS, tém executado
avaliacGes de programas de governo sob a denomidacauditoria de desempenho, ao passo que ostras a
executam como uma atividade em separado (SILVA &IFRS, 2005, p. 28).

Ha autores, a exemplo de Ferraz (2003), que trataditoria de desempenho e auditoria de gestdo como
sinbnimos. No presente trabalho, preferiu-se adntarmo auditoria de gest&o, ndo obstante sejalatho o
termo “auditoria de desempenho” quando se diz respditeratura internacional.
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formular propostas de aperfeicoamento. Valoriza-sacerto, ao invés do erro.
Valoriza-se o resultado, ao invés do meio (FERRZQD6, p. 5).

Em artigo sobre uma analise comparativa entreabsitios de auditorias de
desempenhopérformance auditingsconduzidos por 6rgdos centrais de auditoria da
OCDE, Barzelay (2002) explica que ndo ha consemdre eos estudiosos quanto ao

significado preciso de auditoria de desempenho.

Entretanto, antes de concluir que, de fato, auditale desempenho
representa um “rotulo impreciso para o conceita eehbutido” e, portanto, ndo se trata de
auditoria, mas sim de avaliagéo, o autor tece adguconsideracdes de relevancia para a
comparacao entre auditoria tradicional, auditoeadgésempenho, e ainda, avaliacdo de
programas. Discorre, ainda, sobre outras formeasudéoria, ndo menos importantes, mas

de pouca relevancia para o presente estudo.

Em seu estudo, o autor estabelece uma diferenc&xi@® os conceitos de
auditoria de desempenho, de auditoria tradiciorde @valiacdo de programas, com base
em modelos que variam de acordo com cinco dimefis&=r&o abordados, sobretudo, os
objetivos principais de cada modelo.

De acordo com o autor, a auditoria tradicional, quegra o modelo de
maquina burocrética, tem por principal objetivoz8a com que unidades e individuos
sigam determinados critérios ou normas aplicavaia pealizar transacdes e desempenhar
tarefas” (BARZELAY, 2002, p. 12). E o que o autcefide comoaccountability de
regularidade. O papel do auditor consiste em exaniniormacdes emanadas dos 6rgaos
publicos e em relatar eventuais desvios entre afesvamente realizados e normas

aplicaveis.

A auditoria de desempenho, cujo objetivo € reptesienpelaaccountability
de desempenho, esta relacionada, segundo o audi#iaade que “as organizacdes devem
ser responsabilizadas pelos resultados de suadatumgis do que pela sua forma de

%3 Segundo o autor, 0s conceitos associados a daditerdesempenho, auditoria tradicional e avaliatgio
programas podem ser formulados com base em magigdogariam de acordo com cinco dimensdes, a saber:
imagem de governo, imagem de bom funcionamentogtiobj principal da revisdo, modalidade
predominante de revisdo, papel do revisor/ auditor.
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funcionamento”. J4 a avaliacdo de programas ohbjetwincipalmente, “distinguir os
impactos provocados pelos programas de forma aaavslla efetividade em atingir
objetivos pré-definidos ou inferidos” (BARZELAY, @Q, p. 13).

A tabela a segquir, elaborada por Gomes (2005, 9), bisca estabelecer,
em relacdo a varios aspectos, uma distincdo entliéoda de desempenho, auditoria de
conformidade e avaliacdo de programas, no ambitorgios de controle externo. O autor
enfatiza a diferenca entre a primeira e a Ultiraadd em vista que esta se restringe ao

impacto da acéo publica.
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Distincéo entre Auditoria de Desempenho, Auditoriade Conformidade e Avaliacao
de Programa

(continua)

Auditoria de
Desempenho

Controle de
Conformidade/Legalidade

Avaliacdo de Programas

Gestao, processo,

Foco produto, impacto e INsumos e processo Gestao e impacto
formulacdo
Eficiéncia, eficacia e
Critérios efetividade, e outros | Legalidade, conformidade, | Efetividade, equidade,
vinculados ao economia eficiéncia
desempenho
Auditoria, T L
. Auditoria, investigacdo de . .
§ monitoramento, L Pesquisa, monitoramento,
Métodos o . denuncias, consultas o x
avaliacdo, pesquisa, Co A avaliagcéo
- o publicas, audiéncias
prescri¢do, analise
Pontos de melhoria .
. o Irregularidades,
identificados, . ~ .
. ~ desconformidades Informacdes de causa/efeito
informacdes de . - o .
Produtos resultados detectadas, informacdes de (accountabilityde impacto
. legalidade &ccountability da ac&o do governo)
(accountabilityde .
de conformidade)
resultados)
Melhor funcionamento| Funcionamento do governg Melhor prestacdo de servigo
Impactos do governo, de forma | nos limites da lei e dos do governo a populagéo.
esperados mais democratica e comregulamentos Mais equidade, mais justica
maior transparéncia administrativos social
< Programas, 6rgéos, .
Area Qe projetos, atividades, Todas Pfog_ramas e projetos
atuacao publicos

politicas publicas

Destinatarios
das

Gerente publico, Poder
Executivo, Poder
Legislativo, midia,

Poder Executivo, Poder
Legislativo, Ministério

Gerente publico, Poder
Executivo, Poder

Informacdes cidadzio Publico, midia, cidad&o Legislativo, midia, cidadao
Eficiéncia, efetividade,
Valores economicidade, Conformidade da gestéo, Efetividade, equidade,

administrativos

qualidade, desempenh
governanca, boas
praticas

b devido processo,
economicidade, honestidad

edistribuigz&o e justica social

Tipos de
guestdes

Avaliativas, descritivas
de conformidade e
explanatérias

De conformidade,
descritivas

Avaliativas e explanatorias
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Auditoria de
Desempenho

Controle de
Conformidade/Legalidade

Avaliacao de Programas

Natureza da
determinacao/
recomendacgéo

“Acao governamental
funcionaria melhor
se...”

“Acdo governamental seria
mais correta se...."

“Bem-estar social seria
melhorado se...”

Concepcao da
administracéo
Publica

Provedora de servicos
normas que visem a
regular a sociedade de
forma eficiente e
efetiva

eEsfera burocratica do
Estado que visa a
implementar politicas
publicas de forma correta €
honesta

Provedor de servigos que
visem ao bem-estar coletivo

Relacao com o
auditado

Trabalhos mais
préximos. Média/baixa
distancia relacional

Trabalhos estanques. Alta
distancia relacional

Trabalhos em conjunto.
Baixa distancia relacional

Modalidade da
aplicacdo

Avaliacéo, reviséo e
analise

Atestacao

Avaliacdo/pesquisa

Concepcéao de
Controle
Externo

Provedor de
informacdes sobre
resultados da acao
publica, identificando
pontos de possivel
melhoria

Provedor de informacdes
sobre o bom funcionament
dos procedimentos da
administracdo. Guardido dq
Estado

Provedor de informacdes

b sobre 0 impacto das acdes do
governo. Guardido do bem-
estar social decorrente da
acdo publica

Fonte: Gomes (2005). Com adaptacdes.

desempenho. Ainda, para fins deste estudo, awidergestdo ndo se equivale a avaliagdo

Neste trabalho, entretanto, preferiu-se ndo adotdermo auditoria de

de programas. A segunda, por sua vez, constitécespa primeira.

A auditoria de gestdo configura, portanto, a masanferramenta de

controle da Administracdo Publica. Representa unpoitante instrumento para a
efetivacdo do Controle de Politicas Publicas, usraque abarca a avaliagdo de programas

de governo, realizada por técnicas de auditosay &ratada em seguida.
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2 POLITICAS PUBLICAS: CONCEITOS E CONTROLE

O estudo de politicas publicas oferece varias pibisisides de abordagem.

Decorre desse fato a necessidade de se delimifarrda precisa a questao.

2.1 Conceitos de Politicas Publicas

Na presente pesquisa, sera apresentada a deftegdiguns autores que se
comprometeram ao estudo de tal matéria, sem nenpretenséo de esgotar a abordagem
sobre a mesma.

Rua (1997, p. 1) define politicas publicagolicie como ‘outputs
resultantes da atividade politigao(itics): compreendem o conjunto das decisfes e acdes
relativas a alocacdo imperativa de valores”. A @utinda distingue politica publica de
uma decisdo politica, a medida que a primeira éagioais de uma decisao, requerendo,
portanto, varias acdes estratégicas para impleminsadecisdes. Ja uma deciséo politica
envolve uma escolha dentre varias alternativas,aderdo com a hierarquia das

preferéncias dos atores envolvidos.

Saravia define politica publica da seguinte maneira

trata-se de um fluxo de decisBes publicas, oriensachanter o equilibrio social ou
a introduzir desequilibrios destinados a modifiessa realidade. Decisdes
condicionadas pelo préprio fluxo e pelas reacdesnaificacbes que elas
provocam no tecido social, bem como pelos valoidSias e visbes dos que
adotam ou influem na decisdo. E possivel consideré&como estratégias que
apontam para diversos fins, todos eles, de algomaaf desejados pelos diversos
grupos que participam do processo decisorio. Aiflade Ultima de tal dinamica —
consolidacdo da democracia, justica social, magétemo poder, felicidade das
pessoas — constitui elemento orientador geral mamdras acbes que compdem
determinada politica. Com uma perspectiva maisamp@nal, podemos dizer que
ela &€ um sistema de decises publicas que visdes ag omissdes, preventivas ou
corretivas, destinadas a manter ou modificar ad&#¢ de um ou varios setores da
vida social, por meio da definicdo de estratégiasatllacdo e da alocacdo dos
recursos necessarios para atingir os objetivoba@stados (SARAVIA, 2006, p.
28-29).
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O autor identifica e define as varias etapas qustitaem o ciclo de politica

publica, nas quais sdo observadas diferentes ref®s: a) agenda, que representa a
inclusdo de determinado pleito ou demanda socialagenda do poder publico; b)
elaboracédo, em que se delimita um problema derdetada comunidade, para o qual séo
estabelecidas alternativas de solucdo, segunduiasitde prioridade; c) formulagéo, etapa
na qual é selecionada a alternativa mais convemidentre as listadas, e a partir da qual
sdo estabelecidos os objetivos e 0 marco jurididministrativo e financeiro a serem
adotados; d) implementacdo, que engloba o planefaree a organizacdo de pessoal e
recursos financeiros, materiais e tecnoldgicos ssg®s a execugdo; e€) execucgdo, que
consiste em colocar em prética a politica deseniemtaneio de acbes destinadas a atingir
0s objetivos estabelecidos; f) acompanhamento,anitaramento, como forma de corrigir
eventuais erros, a fim de atingir os objetivostedtzidos; g) e por fim, a avaliacdo, que
segundo o autor “consiste na mensuracao e analesteriori dos efeitos produzidos na
sociedade pelas politicas publicas, especialmentpia diz respeito as realiza¢des obtidas

e as consequeéncias previstas e ndo previstas” (YMRAR006, p. 34-35)

Maria Paula Dallari Bucéf define politicas publicas como “programas de
acao governamental visando a coordenar os meitspasitdo do Estado e as atividades
privadas, para a realizacdo de objetivos sociaknemlevantes e politicamente
determinados” (BUCCI, 2006a, p. 241). Em outro @stusobre o tema, a autora também
traz o conceito de politicas publicas, acrescemicestopo anterior o fato de que a
coordenacdo e a articulacdo dos meios disponiveigogerno se dao no sentido de
concretizacdo de direitos — esses, objetivos denordublica (BUCCI, 2006b, p. 14).

Viana, ao tratar sobre o assunto, define polifcddicas como

instrumentos de planejamento para se atingir umditerminado, emanadas do
Governo por meio de um conjunto sequencial de atfagos administrativos, em

sua maioria discricionarios (que nada tem a ver adgitrario, como ja dantes dito)

[comentério do autor], para a realizacdo de dseion Ultima analise, previstos na
Constituicdo (VIANA, 2008, p. 24).

Neste trabalho, serdo adotados os conceitos fodmsilpor Saravia e por

Maria Paula Dallari Bucci, pois expressam o carditeidico das politicas publicas

24 BUCCI, Maria Paula DallarDireito Administrativo e Politicas PublicaS4o Paulo: Saraiva, 2006a.
% (org.)Politicas Publicas: reflexdes sobre o conceitodigd. Sdo Paulo: Saraiva, 2006b.
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enquanto instrumento de concretizacdo de direftestealizacdo da justica social. Sera
abordado em seguida o tema objeto da presenteipgsostrumento por meio do qual o
controle de politicas publicas, especificamentggramas governamentais, é exercido

atualmente na esfera publica.

2.2 Auditoria ou Avaliagdo em programas de governo?

Como afirmado no capitulo anterior, a avaliacdo mtogramas de governo
constitui espécie de auditoria de gestdo. Uma wez ajtema da pesquisa se refere ao
controle de politicas publicas, realizado no ambi¢éodérgdos de controle por meio de
técnicas de auditoria, preferiu-se adotar o termodftoria em programas de governo”.
Mesmo porque o vocabulo Auditoria foi definido, dpoamente, como uma atividade de
avaliacdo. No entanto, ver-se-a, posteriormente, @uauditoria em programas utiliza
metodologias e critérios semelhantes aos utilizadoavaliacdo de programas, enquanto
atividade inerente ao ciclo de politicas publicegjamos, sendo, 0s conceitos que

envolvem a avaliacdo dos programas de governo.

Programas de governo sao politicas publicas, nadaedn que constituem
instrumentos destinados a realizacdo de objetivaalsmente relevantes. De acordo com o
Manual de Revisdo do PPAG 2008-2011 e de Elabordg&roposta Or¢camentaria 2009
(MINAS GERAIS, 2008, p. 20), programas de gover&éo mstrumentos de “organizacao
da agdo governamental, visando ao enfrentamenianggoblema”.

No que se refere a base legal, a CFRB/88, em $eli6&; 81°, confere ao
Plano Plurianual (PPA) papel central no processplagejamento da acdo governamental
e de conducdo da politica orcamentéaria, cabenab iastrumento estabelecer, de forma
regionalizada, as diretrizes, objetivos e metasa jgar despesas de capital e outras delas

decorrentes e para as relativas aos programasagidicontinuada.

Em Minas Gerais, a Constituicdo estabelece, n@paficdlnico do art. 154,
qgue o Plano Plurianual devera ser elaborado emonénsia com o Plano Mineiro de
Desenvolvimento Integrado (PMDI). Tal documentoeusto no artigo 231 da

Constituicao Estadual Mineira, representa um ins¢énto de planejamento de longo prazo
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da Administracdo Publica mineira, responsavel portear a elaboracdo dos outros
instrumentos de planejamento, quais sejam, o FRmoanual de Acdo Governamental
(PPAG), a Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO) kea Orcamentaria Anual (LOA).

Nesse sentido,

o0 programa resulta do reconhecimento de carénde&sandas administrativas,
sociais, econbmicas e de oportunidades, devendelassrado em conformidade
com as prioridades e diretrizes politicas expressas Plano Mineiro de

Desenvolvimento Integrado e na agenda de comprosiisstoriais (MINAS

GERAIS, 2008, p. 20)

Dessa forma, os programas séo unidades do PPAG (geamédio prazo e
com duracéo de 4 anos), formuladas a partir ddifi@géo de problemas e de segmentos
sociais objetos da intervencdo governamental, parauais se estabelecem acdes e
resultado® a serem alcancados e indicadores capazes de @dosute forma objetiva.
Portanto, o PPAG é instrumento que define o esdagoacdes do governo, permitindo,
desse modo, o alcance dos resultados pretendidos.

E importante, ainda, distinguir o termo “acdo”. Camal de Revisdo do
PPAG 2008-2011 e de Elaboragéo da Proposta Orcariee2009 o define como

0 instrumento de programacdo para alcancar o wbjeie um programa,
envolvendo um conjunto de operacdes das quaigaasul produto (bem, servico
ou transferéncia financeira) necessério ao enimmto da causa de um problema,
sendo ofertado a sociedade, a prépria administragBlica ou a outras entidades
civis ou governamentais. Nessa perspectiva, assa¢dgespondem aos noés
criticos da situacao-problema objeto de atuagédprdgrama (MINAS GERAIS,
2008, p. 30).

Assim sendo, um programa € constituido por ac@esyigam a Consecucao
dos objetivos estabelecidos. As acbes dividem-sepmjetos, atividades e operacdes
especiais. Os primeiros envolvem um conjunto deagdes limitadas no tempo, ao passo
que as segundas possuem um carater continuo e nezt@aAs operacdes especiais

decorrem de um conjunto de operacdes que envolkemsféréncias financeiras (ndo ha

% Entende-se resultado como a “efetividade no akatcobjetivo proposto, ou seja, a transformac&o ou
mudanca em uma realidade concreta a qual o progsenmop6s modificar” (MINAS GERAIS, 2008, p.
20).
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que se falar em contraprestacao direita de bersvigss). Cada acdo envolve apenas um

produto a ser gerado.

Paralelamente as melhorias implementadas nos nmsties de
planejamento e orgcamento no setor publico, propésiapelas novas caracteristicas da
Administracdo — conforme verificado anteriormenfetem sido priorizada, em certa
medida, a avaliagcdo do resultado da acdo governaimenbretudo dos programas. Em
certa medida, pois, historicamente, sédo priorizadesprocessos de formulacdo de
programas em detrimento da implementacao e daagéalidestes. Segundo Ataide, citado
por Lima (2003, p. 52), a experiéncia brasileira @mliacdo de programas publicos é

bastante ampla e nasceu a partir das décadased@0/0

Hedler define alguns fatores responsaveis pelo ngdesémento da
avaliacdo de programas na década de 90, quais:sjarse fiscal e econémica por que
passam muitos paises tem tornado necessario estabgirioridades na alocacdo de
recursos para que programas mais relevantes sejaentplados; a crescente participacao
da sociedade, grupo politicos, organizacfes e iagfes nas discussfes sobre a
destinac@o dos recursos publicos; e a realizagdoOffice of Evaluation and Oversight —
OVE/BID, de um encontfd entre diversos paises, conferindo prioridade audifio e
construcdo de uma nova visdo para o exercicioiddade avaliativa (HEDLER, 2007, p.
34)

Gome$® citado por Silva (2005, p. 11), afirma ter duplkomlagem a
analise dos resultados sociais dos programas dargowo Brasil: a primeira abordagem
trata do controle dos produtos da acéo governainentessiderando a analis&ricto sensy
ja a segunda se refere a “avaliacdo de impact@¢@@ @ Poder Publico na economia ou

no conjunto da sociedade, ou andlise dos resulEdasentido amplo”.

Weisg®, citado por Monteiro, define avaliagdo como a iteativa

sistematica da operacgéo e/ou resultados de umgmagou de uma politicpdlicy), em

2" Encontro realizado em Cartagena, 1994.

% GOMES, Adhemar Martins Bentd trajetéria dos tribunais de contas: estudos sohrevolucdo do
controle externo da administracéo publidaibunal de Contas do Estado da Bahia. Salva{f?.

? WEISS, CAROL Evaluation. Methods for Studying Programs and ReticUper Saddle River: Prentice-
Hall, 1998 (2 ed.).
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comparacdo com um conjunto de parédmetros impli@tosexplicitos, como forma de
contribuir para o aprimoramento do programa outipali (WEISS apud MONTEIRO,
2002, p. 1). Gomes (2005, p. 145) define avaliadgprogramas de governo como “uma
atividade eminentemente desenvolvida por intermétBoferramentas cientificas que
buscam de maneira retrospectiva analisar o impBecfmliticas publicas”. O mesmo autor,
citando Verdunt, traz que avaliagéo “é uma anélise cuidadosa ditanda substancia e
do valor administrativo, do produto e do resultatis intervencdes governamentais”
(VERDUNG apudGOMES, 2005, p. 145).

A respeito da avaliacdo dos programas governanseoano conseqiéncia

da reforma do Estado, Castanhar e Costa afirmam que

a avaliacdo sistematica, continua e eficaz dessegramas pode ser um
instrumento fundamental para se alcancar melhesedtados e proporcionar uma
melhor utilizacdo e controle dos recursos nelexags, além de fornecer aos
formuladores de politicas sociais e aos gestorgsratgramas dados importantes
para o desenho de politicas mais consistentesaeapgestdo publica mais eficaz
(CASTANHAR & COSTA, 2003, p. 2).

Nassuno destaca os objetivos da avaliacdo menadsnpédla literatura.

Nesse sentido, sdo objetivos de tal atividade,rsga autora:

subsidiar a tomada de deciséo relativa a alocagdeoedursos orcamentarios;
promover a melhoria da gestdo de programas, damiaegdes publicas e do
governo com um todo; aperfeicoar a qualidade dosces publicos, aumentando
0 nivel de satisfacdo dos usuarios; proporcionac@mpanhamento das acdes
descentralizadas; aumentar amcountability e a transparéncia das acdes do
governo; e contribuir para um processo de apregdima(NASSUNO, 2003, p.
104-105)

Silva e Freitas, ao citar Aguilar & Ander-E{jg mencionam como
potencialidades da avaliacdo de programas, dentraso permitir a analise da eficacia,
eficiéncia ou efetividade do programa; possibildagdeterminagdo das razdes dos éxitos e
dos fracassos; facilitar o processo de tomada dsate para melhorar e/ou modificar o
programa; aumentar o conhecimento acerca do praebtpme deu origem ao programa
(AGUILAR & ANDER-EGG apudSILVA & FREITAS, 2005, p. 19).

% VERDUNG, E. PublicPolicy and Program EvaluatiorLondres: Transaction Publishers, 1997.
31 AGUILAR, Maria José; ANDER-EGG, Ezequidlvaliacdo de servicos e programas soci&stropolis,
RJ: Vozes, 1994.
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Para Santos e Cardoso, a capacidade de avaliad&odgsempenhar um

papel decisivo em quatro areas principais na gexthlica:

a) No diagnéstico inicial: a partir do cenario emeqgse encontra, definir as
diretrizes para a formulacao do tipo de politichliga necessario;

b) No processo decisério: apresentar alternativasagho, avaliando custos e
beneficios das politicas publicas adotadas, ajudandentificar o que funciona e
0 que néo funciona;

¢) Durante a implementacdo: 0 monitoramento dadteels obtidos ao longo do
processo permite que o gestor “pilote” a politefatuando os ajustes que se facam
necessarios, devido a mudancgas no cendrio;

d) Ao término da politica, avaliam-se os resultadiogdos, em relacdo ao que se
esperava inicialmente. Dessa tarefa, pode-se d@somdusas do insucesso,
aperfeicoar a alocagédo de recursos no processmentario, além de auxiliar a
alocacao eficiente dos recursos arrecadados. Quamdavalia o impacto das
politicas (avaliacdoex pos)t, abrem-se oportunidades de aperfeicoamento de
programas e projetos de investimento, ampliandsc@untabilitye contribuindo
para uma cultura orientada para o desempenho Basiag governamentais e para
o desenvolvimento de critérios para a aplicacaedarsos. Como consequéncia, o
exame de como as instituigbes desempenham suaSemifisndamentais, seus
custos e sua performance permite identificar ateras para que o governo
cumpra o seu papel (SANTOS & CARDOSO, 2001, p. 7).

Lima (2005, p. 50) aponta dois objetivos primorsliaiserem buscados com
a avaliacdo de programas. O primeiro € 0 de agedeia acdo governamental, e 0
segundo refere-se a prestacdo de contas por magestbr. Conclui, dessa forma, que ha
uma ligacéo entre avaliagcéo, responsabilizacaon®d®@cia.

2.2.1Tipos de avaliacdo de programas de governo

Quanto aos tipos de avaliagdo, a literatura terabebltcido a seguinte
classificacéo, do ponto de vista temporal: avakagx-ante que ocorrem geralmente na
fase de formulacdo, cujo objetivo consiste em foeneinformacfes em relacdo a
implementacdo do programa; e avaliacéegost com vistas a buscar informacdes Uteis
na tomada de decisGes para manter o programa ofeigpé-lo (SILVA & FREITAS,
2005, p. 18).
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Lima Junior (2005) apresenta, em um estudo solakagéo de programas
publicos no Brasil, a tabela a seguir, contenddipass e caracteristicas dos estudos de

avaliacao.
TABELA 2
Tipos e Caracteristicas dos Estudos de Avaliacao
. ~ 3. Avaha_u;ao 4. Avaliacéo
Dimenséao . Formativa .
. 1. Marco Zero | 2. Monitoramento Somativa Ex-post
Examinada (Processo,
~ Resultado)
Implementaco)
Acompanhamento

Caracterizacao

Levantamento de
dados prévios

para conceber o
programa. Dado
fundamental parg
decidir executar

Acompanhamento
de acdes e tarefas
referentes ao plang
1 de execucdes (faze
certo as coisas —

de acdes e tarefas
referentes a
contetdo, método,
recursos, fluxos,
instrumentos e
rprocedimentos
durante a etapa de

Exame e analise de
objetivos, impactos e
resultados ao término
e depois do término
do programa (alcance

ou vetar um eficiéncia). implementacéo do | de metas/efetividade)
programa. programa (fazer a
coisa certa —
eficacia).
Coletas pontuais de
dados — antes,
Coleta e registro de durante e depois do
Antes da dados especificos | “tratamento”, sendo

Momento/ concepcao e da | Processo continuo| para avaliagéo, gue antes e durante
Tempo formulacdo do | durante a execu¢do.durante do podem contar com o
programa. processo de aporte de séries
implementagéo. histéricas e coletas de
avaliacOes
formativas.
Definir o cenario e Identificar os Analisar o impacto
Identificar o
de aspectos de do programa e as
- ) . progresso com ~
Obijetivo implementagdo respeito ao plano | Pregrama que suas relagdes com o
do programa; P P devem ser processo e 0s
) de trabalho. :
precisar o foco. aprimorados. resultados.
. . . Descritiva, clinica, | Analitica, normativa,
Atitude Prospectiva. Gerencial. . o
corretiva. prescritiva.
Ajuste do plano das . o
P Juste do p ” Aprimoramento do| Revisdo ou
Caracteristicas | condi¢cGes ) =
~ N S programa confirmacéo de
Recomendacbes| do programa a | operacionais.

luz do cenario.

Correcao dos
rumos.

(conteudo, foco,
método, objetivos).

acoes, recursos e
metas.

Fonte: FARIA [1998] apudLIMA JUNIOR, 2005, p. 85.
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Costa e Silv¥, citado por Lima, traz uma classificacdo distidtasim, s&o
exemplos de avaliagéex-posttanto as avaliagbes formativas, quanto as sonsatigs
primeiras abordam o0s aspectos operacionais dosrgmaeg ligados aos critérios de
eficiéncia e eficacia. As segundas, por sua vealisam o0 impacto ou a efetividade

decorrente da implementacdo dos programas (COSBALEA apudLIMA, 2005, p. 48).

Castanhar e Costa (2003, p. 12) utilizam outrasniteogias para
classificar a metodologia de avaliacdo: a avaliadgimetas; a avaliacdo de impactos; e a
avaliacdo de processos. Entretanto, os autoresaafiy em estudo de caso, que para um
sistema de avaliacdo de programas ser completecessario que se proceda a avaliacao

de impactos, bem como a avaliacdo de processospmaantemente.

A avaliacdo de metas, metodologia mais tradiciatal se avaliar um
programa de governo, possui por objetivo “mediraugle éxito que um programa obtém
com relacdo ao alcance de metas previamente extalzs” (CASTANHAR & COSTA,
2003, p. 12). Os autores entendem como metas dsitpeoconcretos que sao obtidos por
meio do programa, citando como exemplos o niumenpedsoas atendidas em um centro

de saude.

Tal avaliacdo, que é realizada ap0s o0 programan@smo uma etapa dele)
ter sido finalizado — portan&x-post facte-, apresenta algumas limitacdes, cruciais para o

setor publico, e apontadas pelos aludidos autores:

a) adificuldade de especificar as metas de forma praissa;

b) a existéncia de metas multiplas;

c) aselecdo de metas a serem incluidas no process@liE;ao;

d) mudancas nas metas ao longo da propria execucdoprdgrama
(CASTANHAR & COSTA, 2003, p. 13).

A avaliagdo de impactos, também realizadapost factpbusca perquirir
quais os efeitos, no sentido de mudancas na foemadd, que incidiram sobre o publico-

alvo de um programa social. Assim,

%2 COSTA, Nilson R..; SILVA, Pedro L.BA avaliacdo de programas publicos: reflexes sohre
experiéncia brasileira: relatério técnic®rasilia: IPEA, 2002.
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0 problema central a investigar nesse caso é aidéste do programa e, para
conseguir esse intento, se recorre a mecanismogegoitam estabelecer relactes
causais entre as acbes de um programa e o resfilftatobtido. O objetivo final
desse tipo de avaliacdo pode ser definido comoosende identificar os efeitos
liquidos de uma intervencao social (CASTANHAR & CI2§ 2003, p. 13).

No referido estudo de caso, Castanhar e Costa (300B4) abordam a
avaliacdo de impactos como avaliacdo de resulta@oslo estes imediatos e mediatos. Os
resultados mediatos ainda se diferenciam em relegltde médio e de longo prazo, sendo
o ultimo referente ao objetivo geral do program@&oEo forma de mensura-los, sugerem
que “indicadores de impacto” sejam utilizados peraiesultados de longo prazo, e para os

resultados imediatos e de médio prazo, sejamaditiz os “indicadores de resultado”.

Por fim, existe ainda a avaliacdo de processosyduklgia que é realizada
a medida que o programa se desenvolve. Os autestacdm que objetivo principal de tal
avaliacdo consiste em “detectar possiveis defeitnselaboracdo dos procedimentos,
identificar barreiras e obstaculos a sua implengéita gerar dados importantes para sua
reprogramacao, atraves do registro de eventosagwi@ades” (CASTANHAR & COSTA,
2003, p. 13). De forma sucinta, a avaliacdo busolretudo, o monitoramento dos

processos internos ao programa de governo, sinealtagnte ao seu desenvolvimento.

2.2.2Critérios de avaliacdo de programas de governo

Na definicdo de programas governamentais, estatialem tdpico anterior,
considerou-se a elaboracao de indicadores capazegmsurar as acdes e o0s resultados de
forma objetiva. Entende-se por “resultados”, naiégstem tela, os beneficios trazidos
pelos programas sociais. Dessa forma, resultadosmdirespeito as realizacbes, as
modificacbes no objeto de acdo - e ndo exclusiveemarprodutos e servi¢os finais ou

terminados - que podem ser atribuidas exclusivaramprograma de governo.

Portanto, antes de proceder ao estudo dos critenifas metodologias mais

utilizados para avaliar programas de governo, @ sgutratar dos indicadores, meios de
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operacionalizacdo dos primeiros. Price WaterhBpsstado por Grateron, define os

indicadores como:

unidades de medicdo que permitem acompanhar exaeati forma periddica, as
variaveis consideradas importantes em uma orgavzaEsta variacdo é feita
através da comparacdo com o0s valores ou padrdesesgondentes
preestabelecidos como referéncia, seja internextrnos a organizacdo (PRICE
WATERHOUSEapudGRATERON, 1999, p. 9).

Para Valarelli (1999, p. 2) indicadores, em prgeswmciais, podem ser
definidos como “parametros qualificados e/ou qii@atios que servem para detalhar em
que medida os objetivos de um projeto foram alcdosg;adentro de um prazo delimitado
de tempo e numa localidade especifica”. Fundamestam®m variaveis identificadas a

partir da observacao da realidade.

Dessa forma, e uma vez que ndo ha certezas sghossiilidade de se
alcancarem os objetivos pretendidos por um programatram-se necessarios indicadores
que sinalizem sobre as mudancas produzidas apssiteesse implementado. Portanto, os
indicadores devem mostrar-se capazes de medimeatd, 0s recursos utilizados, bem

como as atividades e resultados produzidos pelyrgmaa.

De acordo com Grateron, sdo qualidades princigaisw indicador:

= Relevancia: os valores fornecidos devem ser impraéiseis para controlar,
avaliar, tomar decisdes, prestar contas, estabalenetivos;

= Pertinéncia: adequagéo do indicador para o quelsemedir e sua validade no
tempo e espaco;

= Objetividade: o calculo deve considerar as magegudo valor. Nao ha
possibilidades de interpretacdes erradas;

= Sensibilidade: a unidade de medig&o do indicadee der eficaz, para permitir
identificar pequenas variacdes, se estas sdo dgténgia;

= Precisdo: a margem de erro deve ser calculadaig\eeou seja, que ndo
distorca sua interpretacao;

= Custo-beneficio: o custo para obter o resultadaplizacdo do indicador deve
ser menor que o beneficio da informacéo que foreee® mesmo tempo, deve
ser facil de calcular e de interpretar (GRATEROS8BY, p. 10).

% PRICE WATERHOUSE Como lejorar la rendicion de cientas em los entabegnamentalesCaracas:
PW, 1984,



55

No que tange a classificacdo dos indicadores, Géwsa(2006, p. 3) cita
trés tipo de indicadores, propostos por Schwart?fnas indicadores simples, ou seja, 0s
gque sao expressos em numeros absolutos; os intksade desempenho, que séo relativos
e, portanto, requerem um padrdo de comparacdo, quwnoexemplo, o custo das
universidades por aluno; e, por fim, os indicadg®&sis, ou seja, aqueles que produzidos
fora da instituicdo, ou mesmo do programa, a paetiestatisticas gerais ou de opinides de

pessoas especializadas.

Grateron (1999, p. 10), de forma mais especifizsgsdica os indicadores
conforme a natureza, o objeto ou o ambito. Assingtareza diz respeito ao critério que se
deseja avaliar, como a eficiéncia, a efetividadec@omia, a eficacia, a equidade, entre
outros citados pelo autor. No que se referem aetmbjos indicadores podem ser
agrupados de acordo com o alvo de medicdo, haveodanto, indicadores de resultado,
de processos, de estrutura e estratégicos. Aindata ao ambito de atuacdo, podem ser
internos ou externos, conforme considerem varianégsnas a organizacao ou o efeito ou

impacto das atividades e servi¢os prestados na@xtiela, respectivamente.

Uma vez delimitado o conceito de indicadores, bemaa sua importancia
para a avaliacdo da gestdo publica, torna-se ré@gtessordar os critérios ou medidas
utilizados para se mensurar o desempenho dos pragrgovernamentais. Os critérios
eficacia, eficiéncia, economia e efetividade s@ulemente citados na literatura sobre o

tema. O terceiro, entretanto, mostra-se menosccitad

Varios sdo os conceitos utilizados para se deiiciéncia. De acordo com
a UNICEP®, representa o “termo originado nas Ciéncias Ecdicesnque significa a
menor relacdo custo/beneficio possivel para o edcalos objetivos estabelecidos no
programa” (UNICEFapud GUIMARAES, 2006, p. 2). Grateron a define nos $eigs

termos:

a eficiéncia pode-se expressar quanto a relac&tenteé entre 0os bens e servigos
consumidos (entradas doputs do processo) e 0s bens e servicos produzidos

3 Schwartzman Jacquelsm sistema de Indicadores para as Universidadesitisas Mimeo, NUPES,
USP, Documento de trabalho 5-94.
%5 UNICEF. Guide for monitoring and evaluatiohew York, 1990.
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(saidas ououtputs do processo). Assim, uma performance eficiente € a
maximizacdo dos resultados com recursos determsnamp a obtencdo ou
prestacdo de um bem ou servico com 0 minimo pds$évescursos, mantendo a
gualidade e quantidade desejada (GRATERON, 199, p.

O Manual de Natureza Operacional, elaborado peld*f,@lefine eficiéncia
como “a relagdo entre os produtos (bens e servggsjos por uma atividade e 0s custos
dos insumos empregados em um determinado periogong®” (BRASIL, 2000, p. 109).

Para Monteiro,

a énfase na eficiéncia do programa conduz a wiizalo modelo de analise de
custo beneficio. Neste caso, a avaliacdo se fartia ge critérios econdmicos, que
estimam em que medida os resultados (beneficiopyatgrama relacionam-se aos
seus custos. Os beneficios sdo traduzidos em n&ragmm especial em unidades
monetérias, 0 que permite sua comparacdo com osrodmelativos aos custos
(MONTEIRO, 2002, p. 1).

Quanto ao critério da economia ou economicidadestglos mostram que
ndo € tao clara a sua diferenciacdo em relacaaia®ip critério tratado, ou seja, ao
critério da eficiéncia. Para tanto, Grateron praadestacar que “a eficiéncia relaciona as
entradas e saidas reais; a economia relacionadastn@ais vs. entradas previstas; a

eficacia relaciona saidas reais vs. previstas” (BERRON, 1999, p. 9).

Ja o conceito de eficacia ndo se apresenta divergén eficacia €
simplesmente aferida pelo grau em que objetivosetasnfixados no plano de acdo do
programa sdo cumpridos. Ou na definicdo mais efsmealo TCU, em que eficacia
representa o “grau de alcance de metas progranm@adasm determinado periodo de
tempo, independente dos custos implicados” (BRA3WO0, p. 108).

No que se refere ao conceito de efetividade, esdqrara o estudo em tela,
ressalta-se que muitas vezes é denominado de impmacho demonstrado pelo Manual
elaborado pelo UNICEF. Assim, tal critério “indisa o0 projeto tem efeitos (positivos) no
ambiente externo em que ele interveio, em termasideés, econdmicos, socioculturais,
institucionais e ambientais” (UNICEd&pudGUIMARAES, 2006, p. 2).

% Os conceitos dispostos no Manual de Natureza ©pewl, elaborado pelo TCU, remetem as definicdes
aprovadas pela INTOSAI/Organizacdo das Nagdes Snida
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Grateron destaca a importancia de tal critério pagetor publico:

este atributo procura medir o impacto ou efeito tgne a atuacao publica, como a
prestacdo de um servico sobre a populacdo alvanddsadores desenhados sob
este atributo chamam-se também indicadores de tmpacefetividade. Isto, em
virtude, basicamente, de que na administracdoqaibhio se pode medir com base
nas saidas ou produtos somente; devem ser cormidena produtos em relacdo
aos resultados e o impacto que geram sobre a cdaden{GRATERON, 1999, p.
13).

Nesse sentido avalia Monteiro (2002), ao trataartfdise do impacto social
de programas de governo. Para o autor, a avaldgdmpacto dos programas procura
saber quais efeitos realmente sdo ou foram trazidosais politicas publicas. Ainda, cita
uma definicdo bem simples e consistente, porémfid chensuracdo: “o impacto de um
programa pode ser entendido como o resultado de aomgparacdo entre aquilo que
ocorreu apos a implementacdo do programa e aquédeyia acontecido se o programa
nao tivesse sido implementado” (MOMRpudMONTEIRO, 2002).

Ainda sobre o critério da efetividade, Saftpsitado por Silva (2005),
afirma que

a efetividade é considerada como o grau em quérgguao resultado esperado,
néo tendo cunho econdmico, mas de avaliagdo quali@dos servicos publicos. O
conceito de efetividade produz a nocédo de que admiprimordial do governo é
prestar servicos de qualidade, ou seja, € a pragaopcom a qualidade
incorporada ao modelo gerencial. Além disso, prarepdiscussdo sobre o carater
politico da prestacdo dos servicos publicos, vigte somente 0S usuarios sao
capazes de avaliar a qualidade dos programas gowentais (SANTOSpud
SILVA, 2005, p. 9).

Para finalizar, o TCU define o critério da efetait como a “relacdo entre
os resultados (impactos observados) e os objefivgmctos esperados)” (BRASIL, 2000,
p. 107).

3" MOHR, Lawrence Blmpact Analysis for Program Evaluatiohondon: Sage Publications, 1995

% SANTOS, Alba Conceicdo Marquez dos Sanfosdministracdo publica gerenciapud SILVA, Eliane
de SousaAuditoria Operacional: Um Instrumento de Controlectl. Tribunal de Contas do Estado da
Bahia. Bahia, 2005. Outras Publicacdes. Disponivain: <www.tce.ba.gov.br /Publicacoes/
conteudo/artigol.pdf>. Acesso em ago. 2008.
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Assim, é possivel inferir, pelos conceitos antememte aludidos, que a
mensuracdo da efetividade dos programas governaimehtde fundamental relevancia
para Administracdo Publica, no que diz respeitaua ilacdo com os administrados,
definidos no melhor conceito como cidadaos. A awiditde tais programas, sobretudo no
gue se refere ao critério da efetividade, seradana no tdépico sobre o controle externo de
politicas publicas, bem como nos capitulos trésatrq que seguem.

2.2.3Limites da avaliacédo de programas de governo

Como atividade historicamente recente na AdmirgatvePublica brasileira,
a avaliacdo de programas governamentais tém eafi@nbbstaculos e desafios.
Zavelberd® (apud SILVA & FREITAS, 2005, p. 20) sugere trés elememjog poderiam
representar obsticulos a implantagdo de examegsitados de programas. S&o eles: o
ambiente politico em que estéo inseridos os proagamuso de indicadores, que pode ser
problematico para se tentar mensurar o alcanceedasmdeterminar o impacto causado

por um programa pode ser tarefa dificil.

Encontrar formas préticas de medir o desempentevag mnformacoes Uteis
aos gerentes dos programas sociais de governceapaen grandes desafios para a difusao
da atividade de avaliacdo no setor publico, segWalstanhar e Costa (2003, p. 21). O
Banco Mundial (1998f aponta os seguintes problemas: a) reduzido iseres
compromisso dos niveis politicos com a funcdo deliagdo; b) insuficiéncia de
mecanismos para utilizacdo dos resultados dasag@ab; c) preocupacdo exclusiva com a
formulacdo e implementacédo dos programas e projetosietrimento da sua avaliacéo; d)
alto custo da avaliacéo e acesso restrito a metg@dsl de menor custo; e) insuficiéncia de

pessoal qualificado para a execucao das avaliagoes.

As maiores limitacdes a avaliacdo de desempenlyestdo publica podem
ser resumidos, de acordo com Grateron, como sehdp & falta de indicadores, a

dificuldade para fixar e quantificar os objetivoscigis, a utilizacdo de termos nao

%9 ZAVELBERG, Heinz G., Vice-Presidente da Corte Fatlele Auditoria da Republica Federal da
AlemanhaAuditoria de Resultados de Programas en el contégtta Auditoria Gubernamentdh: Revista
Internacional de Auditoria Gubernamental, volumeriiEnero 4, out. 1985.

40 WORLD BANK, Public Sector Fhe Critic Role of Evaluatior Selected Proceedings form a World Bank
Seminar. Washington: The World Bai®98apudSilva & Freitas, 2005, p. 21.
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monetarios, a falta de clareza nos objetivos, nets/idades realizadas, entre outros nao
menos importantes” (GRATERON, 1999, p. 15).

Ademais, ainda ndo se desenvolveu, de forma adequawia cultura de
avaliacao de programas, sequer de auditoria emrgmag de governo. Lima explica que,
no setor publico, o controle se mantém, de formedgminante, formal, focando
cumprimento de prazos, conformidade dos atos cdegialacdo aplicavel a cada caso,
faltando, portanto, a abordagem do mérito de tas &.IMA, 2005, p. 60). O autor
destaca caracteristicas da avaliacdo, que trazeafia®e a exemplo do alto custo de tal
atividade, do longo tempo exigido para execut@iaenvolvimento de recursos humanos

especializados e da exigéncia de forte viés académi

Os limites da utilizagdo de técnicas de auditomapeogramas de governo
serdo analisados quando da discussdo acerca dool€ointerno de Politicas Publicas

realizado pela Auditoria-Geral do Estado, em Mi@Gasais.
2.3 Controle Externo de Politicas Publicas

No Brasif!, a instituicdo que primeiro realizou o controle pieliticas
publicas foi o Tribunal de Contas da Unido. A mtéo de auditorias de natureza

operacional advém da propria Constituicdo Federal gm seu art. 71, IV, dispde:

Art. 71. O controle externo, a cargo do Congresaoidhal, sera exercido com o
auxilio do Tribunal de Contas da Unido, ao qual pete:

[...]

IV - realizar, por iniciativa prépria, da Camarasdoeputados, do Senado Federal,
de Comisséo técnica ou de inquérito, inspe¢cbeditoaias de natureza contdbil,
financeira, orcamentéaria, operaciomalpatrimonial, nas unidades administrativas
dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciarialemais entidades referidas no
inciso II; [...] (grifo nosso).

“INo mundo, a avaliacdo de programas passou aikeada como instrumento de controle das Entidatées
Fiscalizacdo Superior — EFS, a partir da décad&0d&ilva & Freitas (2005, p. 23) citam as EFS disgs
como a Holanda, o Canad4, os Estados Unidos, aatlea a Dinamarca, a Irlanda e a Suécia. Desde, enté&
a atividade de auditoria governamental a cargoateentidades passou a empreender trabalhos vigsando
analise da eficiéncia e da eficacia da acdo gowental.
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Araujo*, citado por Silva, define a auditoria de naturegaracional como
“0 exame objetivo e sistematico da gestdo operafiwauma organizacdo, programa,
atividade ou funcéo e esta voltada para a idea¢fio das oportunidades para se alcancar
maior economia, eficiéncia e eficacia” (ARAUXpud SILVA, 2005, p. 9). Trata-se,
portanto, de auditoria que visa a verificar se @g@mas, atividades ou fungbes de uma
determinada organizacdo estdo alcancando a ei@jémeficacia, a economia e, ainda, a
efetividade — critério ndo incluido pelo autor, nies grande relevancia para o setor

publico — desejados.

Ja nos anos de 1990 e 1991, o TCU deu inicio abslhos de auditoria
operacional em diversos 6rgéos e entidades. Naari®96, o TCU lancou o “Projeto de
Capacitacdo em Avaliacdo de Programas Publicostajuente com a Fundacao Getulio
Vargas e em parceria conVaginia Poytechnic Institute and State Universibgm como
a National Academy of Public AdministratienNAPA Mantendo a iniciativa pioneira no
Brasil, o TCU implementou, em 1997, um curso deeesgfizacdo em Avaliacdo de
Politicas Publicas e Goverfipcom vistas a capacitar seus servidores. Em 199&U
firmou um Acordo de Cooperacdo Técnica com o Rén@o*, o qual se denominou
“Projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo démso na Reducdo da Desigualdade

Social — CERDS”, visando a troca de informacdesqoe diz respeito ao uso de

metodologias de avaliacdo de programas.

Em decorréncia da capacitacéo ofertada por meialdbdo Acordo entre
0s governos brasileiro e britanico, foi realizado diagnostico, em 2000, sobre a atuacdo
do TCU, constatando-se a necessidade de um acoampanto, pelo controle externo, das
inovacdes propostas pela Reforma do Estado. Cepulsssa forma, a Secretaria de
Fiscalizagcdo e Avaliagdo de Programas de GovernSEPROG, representando a
institucionalizacdo da avaliacdo de programas gaweentais pelo TCU, que passou a
servir de modelo para outros 6rgéaos de controléo€lm o pais, inclusive para a Auditoria-

Geral do Estado de Minas Gerais.

“2 ARAUJO, I. da P. Sntroducédo a auditoria operacionaRio de Janeiro: FGV, 2001.
430 curso fora desenvolvido pela Escola de Politti#tslicas e Governo da Universidade Federal dadRio
Janeiro — UFRJ.

44 Acordo firmado com o Ministério Britanico para @nvolvimento Internacional (DFID).
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A auditoria de natureza operacional foi denominacigialmente de
Auditoria de Desempenho. Em 2000, passou a sea@al@t expressdo ANOP (Auditoria
de Natureza Operacional), que € utilizada desdaoerite acordo com o Manual de
ANOP, datado de 2000, a Auditoria de Natureza (pamal “consiste na avaliacao
sistematica de programas, projetos, atividadestensas governamentais, assim como dos
orgdos e entidades jurisdicionadas ao Tribunal” ABR, 2000, p. 15). Ha duas
modalidades de Auditoria de Natureza Operacional:auglitoria de desempenho

operacional e a avaliacdo de programa.

A primeira modalidade refere-se ao exame da acéergamental segundo
critérios de economicidade, eficiéncia e eficaéia.passo que a segunda modalidade, a
avaliacdo de programa, consiste em avaliar progra@ojetos de governo quanto a sua
efetividade. A figura a seguir ilustra o modelo Aeditoria de Natureza Operacional
desenvolvido pelo Tribunal de Contas da Uniéo.

Impacto

Avaliacdo de programa

efetividade Misséo

- Objetivos gerais

Auditoria de desem- Objetos especificos

penho operacional -
economicidade Funcdes
Atividades

eficacia
FIGURA 1 - Dimensdes da Auditoria de Natureza Opereional - TCU, 2000
Fonte: Brasil. TCU.Manual de Natureza Operacion&000. p. 15.

A auditoria de desempenho operacional enfatizaadisendo processo de
gestdo, ou seja, 0 planejamento, a organizacagpr@sedimentos operacionais e 0
acompanhamento gerencial, incluindo, para tansultaos obtidos no que se referem as

metas atingidas.
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Na avaliacdo de programas, o foco € outro: ososfgiroduzidos pela
intervencdo governamental. De acordo com o Marpratende-se, com tal ferramenta,
verificar “em que medida as acoes implementadaaidam produzir os efeitos pretendidos
pela administracdo” (BRASIL, 2000, p. 17). Paran#orclara a diferenciacdo entre as duas

modalidades, o Manual coloca os seguintes exemplos:

uma auditoria de desempenho operacional em um gr@gde nutricdo infantil

procuraré verificar o alcance das metas propostagerindo, eventualmente, o
aumento da eficiéncia do programa mediante uma&elenais adequada dos
beneficiarios e uma melhoria dos sistemas de @goisidistribuicdo e oferta de
alimentos. Mas nada dir4 sobre se essas corregdewildo a desnutricdo. Por
outro lado, a avaliagdo de programas procurarédbestzer em que medida o
programa consegue melhorar a situacdo nutriciomadoghulacdo-alvo — se houve
mudancas, a magnitude das mesmas e que segmenpmpuacao-alvo foram

afetados (BRASIL, 2002, p. 18).

no primeiro caso [na auditoria de desempenho o investiga-se o
funcionamento dos programas e projetos e o cumptorde metas quantificaveis,
como, por exemplo, o nUmero de escolas construttasjacinas aplicadas, de
servidores treinados ou de estradas recuperadaslapdo ao previsto nos planos
de governo ou na legislacdo especifica. No seg{ma@l@valiagcdo de programa],
devem-se agregar a analise dimensfes que permitaquige pronunciar-se, por
exemplo, sobre a reducdo da evaséao escolar, acagad de doencas contagiosas,
a qualidade dos servicos prestados pela admirastrag a reducdo dos indices de
acidentes de transito (BRASIL, 2002, p. 19).

Desde a sua institucionalizagdo, foram realizadasliagbes em
aproximadamente 60 (sessenta) programas e ac@evemo federal, englobando as areas
de agricultura, assisténcia social, cidadania, &gho energia elétrica, habitacéo,
saneamento e urbanismo, industria, comércio ecgervimeio ambiente, saude, trabalho e,

por fim, transportés. Todas se encontram publicadas no sitio oficial @b.

Alguns Tribunais de Contas Estaduais vém realizandaoontrole de
politicas publicas, dos quais se destacam os estddoPiaui, Pernambuco, Bdfia
Ressalta-se que o controle externo de politicadigagb(no sentido de avaliagdo de
programas) ainda ndo é realizado pelo TCE min€irque se constata, pelas informacdes
do “Relatério Corregedoria 2008”, que contém daesisitisticos atinentes as atividades
realizadas pelo TCE de Minas Gerais, no periodmaie a agosto, € que ha a realizacao

de inspecdes em Termos de Parcerias celebradesaeAtiministracdo Publica Estadual e

“5 pesquisa realizada no sitio eletrdnico do TribdeaContas da Uni&o.
“% Informacéo obtida via pesquisa realizadanternet.
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as OSCIP’s (Organizacdes da Sociedade Civil deebge Publico). Inclusive, menciona-
se que, nas auditorias e inspecdes realizadasesfioados aspectos operacionais, como a
eficiéncia, a eficacia e a efetividade, além dadgemos tradicionais de legalidade e

regularidade.

Ao indagar sobre os motivos que fundamentam a @ualiem programas
governamentais por um orgao de controle exterr@m alo poder-dever atribuido pela
Constituicdo Federal, Silva e Freitas (2005, p. @3tacam que tal atividade, além de
contribuir para uma melhor gestdo publica, auxilea manutencdo daccountability
governamental. Esse segundo ponto é inclusivedtrapor Pollitt” (apud SILVA &
FREITAS, 2005, p. 29), que defende a ingerénciavelghcdo da opinido de entidades
independentes, no caso as Entidades de FiscaliZggerior — EFS, em relacdo aos
aspectos de eficacia e efetividade [0 autor somemeciona esses dois critérios] das
politicas publicas.

Sobre esse assunto, Beal argumenta que

a avaliacdo pelo controle externo possui carattass de amplitude,
independéncia e objetividade indispensaveis aofeépeamento dos programas
governamentais. As recomendacdes do Tribunal dea€aita Unido oferecem
oportunidade para a reducéo de custos e riscoprdgsamas auditados e para o
aperfeicoamento ndo s6 da agdo governamental eisttma de controle da
Administracdo Publica, mas também do controle $ogieoporcionando aos
cidaddos condi¢cbes de melhor fiscalizarem as agéeseus representantes e de
conhecer o0s resultados concretos alcangados pol mdes programas
governamentais (BEAL, 2005, p. 112).

A autora ainda aponta outros beneficios da auai®m programas, nao
menos importantes, como o0 subsidio técnico ao @entinterno e o apoio aos
parlamentares na tomada de decisdo sobre a alocdedgecursos publicos e

estabelecimento de prioridades orcamentarias.

4" POLLITT, Christopher, et aPerformance or Compliance? Performance Audit antlietManagemenin
Five CountriesLondon: Oxford University Press, 1999.
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2.3.1Uma breve abordagem sobre a metodologia desenagieid TCU

Embora ndo constitua foco da pesquisa, uma abardageinta acerca da
metodologia que tem sido utilizada para auditaggmas de governo se faz necessaria. O
Manual de Auditoria de Natureza Operacional desci@y passos para a realizacdo da
auditoria de natureza operacional. O processo d®@AN10 que se refere a avaliacdo de
programas, compreende a seguintes etapas de wnsggundo Bast&(@pudHEDLER,
2007, p. 112):

a) Selecao;

b) Planejamento da avaliacéo;
c) Execucdo e relatorio;

d) Comentario do gestor;

e) Apreciacao;

f) Divulgacéo;

g) Monitoramento.

Na etapa de Selecdo, é utilizada uma matriz de,risam o objetivo de
examinar as prioridades do governo, considerar@odritérios, quais sejam, relevancia,
risco e materialidade. O primeiro critério buscaaldgar a importancia relativa das acoes
em estudo, independentemente da sua materiali@a@dato ao risco e a materialidade, o
primeiro refere-se, segundo a autora, a probal#idde ocorréncia de eventos futuros e
incertos, com potencial para influenciar o atingitnedos objetivos de um programa; ja o
segundo se refere “ao valor ou volume de recurseslhwados”, de forma isolada ou em
determinado contexto. Ainda, é efetuado um estedaabilidade com vistas a determinar
a oportunidade e a conveniéncia de se realizadi&oaa no programa escolhido. Hedler
afirma que tal estudo “envolve a relevancia dataudi para a imagem da organizacao e
temas que chamam a atencdo da midia, da sociedalderganizada e do Congresso
Nacional” (HEDLER, 2007, p. 113). Trata-se de urseotha, sobretudo, politica, uma vez
gue considera aspectos como a prioridade do govdyem como da imagem da

organizacéao.

“8 BASTOS, G. M. M. C.Ciclo de trabalho de ANQPTribunal de Contas da Unido. Secretaria de
Fiscalizacdo e Avaliacdo de Programas de GoveBIBRROG (material interno ndo publicado). 2004.
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Na fase dePlanejamento da avaliagdoé formulada uma matriz de
planejamento, em que sdo definidos: problema détasiag questdes de auditoffa
(indagacbes a serem respondidas por meio da dajlitadentificacdo de fontes de
informacdes requeridas, estratégias metodol6Yigasa a obtencéo e a anélise de dados e
limitacdes (BRASIL, 2000, p. 46). Ainda, é criadm projeto da auditoria, tendo por base
a matriz de planejamento, o qual engloba as sexpuaiapas: planejamento das atividades;
anélise preliminar dos objetos da auditoria, poiondas técnicas indicadama tabela 3;
coleta de dados sobre o desempenho; especificdo8exitérios de auditoria; elaboracao
de instrumentos de coleta de dados; realizaca@sle-piloto de tais instrumentos, para
verificar se sdo necessérios ajustes; validacdoalez de planejamento; e, por ultimo, a

confeccdo de um relatério com as informacdes dassaHEDLER, 2007, p. 114).

9 Soares (2007, p. 62) esclarece que as questdasiileria poderdo estar voltadas para a econondiejda
eficiéncia, a eficacia, a equidade ou a outrosaepea serem examinados, ressaltando o fato deeme
sempre sdo analisados todos os critérios em unii@aad

¥ Métodos de investigacdo requeridos pelas queftbesiladas. S&o estratégias metodoldgicas utilizada
pelo TCU, o estudo de caso, a pesquisa, 0 delinganegperimental, o delineamento quase-experimental
o delineamento ndo experimental (ver Anexo I).

*! Representam modelos explicativos para faciliteorpreenséo do objeto de auditoria (BRASIL, 2000, p
24). E possivel a utilizagdo de uma ou mais téenica
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TABELA 3
Principais Técnicas de Diagnostico

Técnica de diagndstico | Subsidios fornecidos ao auditor no planejamento dauditoria
v Identificar as forcas e fraquezas do ambiente rintedlo objeto de
auditoria e as oportunidades e ameacas do amiziieano.

SWOT* e Verificacdo

) v" Identificar possiveis areas a serem investigadas.
de risco

v" Conhecer a capacidade organizacional de gerenciardemisco.

v" Identificar interessados na melhoria do desempefzhinstituicdo ou
programa.

Anélise Stakeholder e o . . o
Identificar opiniBes e conflitos de interessesfermagdes relevantes.

\

Identificar a atribuicdo de responsabilidades.
Identificar o retrabalho.

Identificar a duplicidade de atribuicdes.
Recomendar estruturas mais eficientes.
Identificar as relacdes de poder.

Andlise RECI*

<TIIX

v" Conhecer os principais objetivos de uma entidadgrograma.
Mapa de produtos e v" Representar as relacdes de dependéncia entrechgqmo
Indicador de v" Identificar os responsaveis pelos produtos criticos
desempenho v Desenvolver indicadores de desempenho.

Conhecer o funcionamento de processos de trabalho.

Identificar boas praticas.

Mapa de processos v' Identificar oportunidades para racionalizacdo erfawamento de
processos de trabalho.

v
v

Fonte: Soares (2007)
Nota: A técnica de Entrevista ndo foi contemplada petara.

A etapa deExecucgaoconsiste em coletar dados e analisa-los, bem c@mo
elaboracdo do relatério preliminar, em que constsnrecomendacbes (Proposta de
Encaminhamento) sugeridas com a finalidade decenrentar a gestdo do programa. O

Manual de ANOP enfatiza que

as recomendacdes que visem a melhoria do desempadimistrativo ou
operacional sdo o aspecto mais importante dasoaiagitde natureza operacional.
Conquanto os aperfeicoamentos requeridos, e nameigs para alcanca-los,
constituam o foco das recomendagdes, convém indgaspectos que devem ser
examinados pelo gestor na busca de solugbes. Rprt&io é suficiente declarar

2 A Matriz SWOT delimita as ForcasStrengths Fraquezas WeaknessOportunidades ©Opportunitiese
Ameacas Threats.

*3 Stakeholdersdo pessoas, grupos ou instituicdes com intelssalgum programa ou projeto e inclui
tanto aqueles envolvidos quanto os excluidos doggsm de tomada de decisédo. Estédo divididos enogrup
primarios e secundarios: os grupos primarios s@éelagnais afetados, tanto positiva (os benefigiitomo
negativamente (aqueles realocados involuntariafjemte grupos secundarios sdo o0s intermediarios
envolvidos no processo de prestacdo de servico @RA CU, 2002).

* RECI é a sigla designada para indicar Responséxetutor, Consultado e Informado.
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gue a gestdo de determinado programa requer amemfeentos, devendo-se
indicar alternativas a serem consideradas (BRAZIDQ, p. 33).

Ressalta-se que as recomendacdes podem assumiezes; a natureza de
determinacdes impostas pelo TCU. Em seguida, sédotecomentérios pelo Gestor do
programa a essa versao do relatorio, para termanataboracdo dRelatorio Final objeto
de Apreciacdo pelo TCU. O TCU, dessa forma, pro@Bévulgacdodas informacdes
constantes do Relatério na midia, além de publecatSérie Sumario Executivo”,

distribuida aos interessados nos resultados déoaadi

A fase deMonitoramentoconsiste na verificagdo do cumprimento, pelos
responsaveis, das recomendacdes feitas, tendo sten avimelhoria do desempenho do
programa auditado. Para Hedler, tal etapa buscariggao alcance dos efeitos desejados e
verificar a adequacao das recomendacdes em faceodds;Oes vigentes” (HEDLER,
2007, p. 115).

O controle interno de politicas publicas sera tlataos capitulos seguintes,

aplicado ao caso mineiro.
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3 CONTROLE INTERNO DE POLITICAS PUBLICAS: AUDITORIA EM
PROGRAMAS DE GOVERNO NO AMBITO DO ESTADO DE MINAS G ERAIS

3.1 A Auditoria Interna do Poder Executivo do Estad de Minas Gerais

3.1.1Breve histérico

A funcdo de auditoria foi instituida de forma ddicino ambito da
Administracdo Publica do Estado de Minas Geraib, ssadenominacdo de “Auditoria de
Operacdes”, por meio do Decreto Estadual n°. 11.64730/06/6%. Em 1971, com o
Decreto n°. 13.607, de 06/05, promoveu-se a ingdgrada Auditoria a estrutura
organizacional da Secretaria de Estado da Fazeseddo denominada de “Auditoria Geral
do Estado”. J& em 1973, o Decreto n°. 15.183 remga a “Auditoria Geral do Estado”,
de forma que esta passou a ser Unidade Centrabaigol® Interno nas areas financeira,

orcamentaria e patrimonial.

A Lei Delegada n°. 05, de 28/08/85, estabeleceuf@gsem “exercidas por
orgdo proprio a auditoria de prevencao, de conealle gestdo nas areas administrativa,
financeira, patrimonial e de custos, nos oOrgdositelades da Administracdo Direta e

Indireta e nas fundacdes, observada a legislagdag”.

Em seguida, a Lei Delegada n° 06, editada no meanm alterou
novamente a sua denominacédo para “Superintenddadaditoria, Inspecao e Controle -
SAIC”, com a finalidade de subsidiar a recém crigdaditoria-Geral do Estado,
diretamente subordinada ao Governador do Estadmeocobjetivo de exercer a auditoria

de gestao da ag&o governamental.

A Lei Estadual n° 9.520/87, instrumento responispeta estruturacdo do

Sistema Estadual de Financas, estabeleceu o fuameaonmto das atividades organizadas em

* De acordo com o Manu@lonhecendo o Sistema de Controle Interno do Poseciivo de Minas Gerais

0 objetivo a auditoria, nesse momento, consistiaassessorar direta e imediatamente o Governador do
Estado, coordenar os servicos executados pelasadiksdCentrais de Controle Interno e assisti-lonpaio

da execugdo de servicos de auditoria operacior@dssérios ao exercicio da Supervisdo Governamental
Superior.



69

subsistemas. Assim, foi criado o Subsistema EskatkidAuditoria, com o0 objetivo de
exercer atividades de auditoria e inspecéo.

Posteriormente, por meio do Decreto n°. 28.168,988, a SAIC passou a
denominar-se “Superintendéncia Central de AuditeriaSCA”, composta de duas
diretorias. A Lei n° 12.984/98 reafirmou as dispiss anteriores acrescentando apenas a

denominacédo “Superintendéncia Central de Audit@iakpressao “Operacional”.

O Subsistema de Auditoria Operacional, instituidim ecreto n°. 40.980,
de 30/03/00, passou a integrar a Auditoria-Geral Estado, subordinando-se a
Superintendéncia Central de Auditoria Operacion8lCAO, da Secretaria de Estado da
Fazenda - SEF. Neste momento, os 0rgaos e entidagesdo dispusessem de unidade
administrativa de auditoria ou fungdes organizamas tal finalidade deveriam, com apoio
da SEF, por intermédio da SCAO, além da Auditorgaab do Estado, implementar e

sistematizar internamente a atividade de auditoria.

Com o advento da Lei Delegada n°. 49, de 02/0H0@8ra-se a estrutura
organica da Administragdo Publica do Poder Exeoutiv Estado de Minas Gerais. Por
sua vez, a Lei Delegada n°. 92, de 29/01/03, dispbee o0 Sistema Estadual de Auditoria

Interna, reestruturando a Auditoria-Geral do Estado

Como resultado do “Choque de Gestao”, implemenedinas Gerais a
partir de 2003, a Auditoria-Geral do Estado foragorporadas a Superintendéncia Central
de Auditoria Operacional — SCAO e a Superintend€n@ Correicdo Administrativa —
SCCA, oriundas das Secretarias de Estado de Fazenda Recursos Humanos e
Administragcdo, respectivamente. Foi criada, ainda,Superintendéncia Central de
Auditoria de Gestdo — SCAG, responsavel pela ay@diados resultados da acao

governamental.

O Decreto n°. 43.242, de 27/03/2003, veio reguldanea organizar a
Auditoria-Geral do Estado, estabelecendo-a comodaddrqautdbnomo diretamente
subordinado ao Governador do Estado. A Superintenaé de Pesquisa e
Desenvolvimento - SPD foi criada em 2004, mediaritei n°. 15.274.
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Em 2005, o Decreto n°. 43.948 manteve a finalidadeompeténciada
Auditoria-Geral do Estado, mas modificou de formié@stancial sua estrutura organica.
Como exemplo e uma vez que configura objeto dadestm questdo, a SCAG manteve a
Diretoria Central de Auditoria de Contas e substi Diretoria Central de Auditorias
Especiais por outra, denominada Diretoria Central Avaliacdo de Programas
Governamentais.

Em 2007, a estrutura organica das Secretariastdddes 6rgaos autbnomos
do Poder Executivo mineiro foi novamente alteractfigurando a estrutura atual da
AUGE.

3.1.2Estrutura atual

Em 25/01/07, a Lei Delegada n°. 133 definiu a astabasica da Auditoria-
Geral do Estado - AUGE como 6rgéao central do Siat€entral de Auditoria Interna, com
a finalidade de planejar, coordenar e executar umgOes de auditoria e correicao
administrativa nos 6rgéos e entidades da Admig&trd ublica do Poder Executivo. Essa
nova configuracdo da estrutura da AUGE é de fundtahanportancia para a eficacia do
controle interno da Administragdo Publica, como destra Silva:

o objetivo fundamental do Orgdo Central é a avatiados controles internos
contdbeis e administrativos das unidades ou ergddd administracdo publica sob
exame, de modo a avaliar [sic] se as atividadesnggl rotinas, métodos e
procedimentos, estéo interligados e estabelectsaneira a assegurar, que as
metas sejam alcancadas de forma confiavel e can¢8it. VA, 2002, p. 14).

O Decreto n° 44.655, de 19/11/07, veio regulameatarganizacdo da
AUGE, suas finalidades e competéncias, dando éafgsevencédo e combate a corrupcao
(art. 2°,capu). Desse modo, o inciso X do mesmo artigo dispde ajlAUGE tem por
competéncia: “prevenir e combater a corrupc¢ao teslades de auditoria e correigdo, no
ambito da Administracdo Publica Estadual”. Outrengeténcia inovadora - que € o ponto
central da discusséo ora proposta - em relacaguiareentacao estabelecida em 2005 esta

disposta no inciso Il e sera tratada no topicasgg.
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O Sistema Central de Auditoria Interna tem por littzale organizar e
orientar as atividades de auditoria operacionagd® governamental, a fim de adequar os
mecanismos de controle interno, no que se refguabidade de desempenho das areas em
relacdo a finalidade, aos objetivos e as compeigncnetas e politicas publicas, em
consonancia com os principios da legalidade, ingadisede, moralidade, publicidade,
razoabilidade, eficacia, efetividade e economicitfad

Tal Sistema exerce as funcbes de auditoria nososrgaentidades da
Administracdo Publica do Poder Executivo, em furelseciais instituidos por lei estadual
de cujos recursos o Estado participe, e em entsdaendeque o Estado tenha participagao
acionaria direta ou indireta. E responsavel, aipe# exercicio da atividade de correicéo
administrativa dos servidores de 6rgdos e entidadas Administracdo Publica.

Compreende trés &reas de atuagdo, segundo o, &ei Belegada n°. 133/07:

a) Subsistema de Auditoria Operacional: com aiflade de acompanhar e
avaliar a conformidade da execucao orcamentanandeira e patrimonial da despesa e da
receita, assim como a consisténcia dos mecanisenosrdrole interno adotados no ambito

do Poder Executivo estadual;

b) a Auditoria de Gestdo, com a finalidade de a@rhpr e avaliar a

efetividade da gestéo publica e dos programas garentais;

c) a Correicdo Administrativa, com a finalidadepdevenir a ocorréncia de

ilicito administrativo e aplicar o regime disci@inao servidor publico estadual.

O Sistema Central de Auditoria Interna tem a seguicomposicao:
Auditoria-Geral do Estado, 6rgao central; Audit@torial, unidade de auditoria de 6rgao
da Administracdo direta; Auditoria Seccional, udiela@le auditoria de entidade da
Administracdo autarquica e fundacional; e Unidageadditoria das Empresas Publicas e

Sociedades de Economia Mista.

% MINAS GERAIS. Auditoria-Geral do Estad®itio Eletronico da Auditoria-Geral do EstadDisponivel
em: <http: //www.auditoriageral.mg.gov.br>.
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As Auditorias Setoriais e Seccionais sdo unidagesxécucdo da AUGE, a
qual se subordinam tecnicamente. A coordenacaac#eénrealizada pela Diretoria Central
de Coordenacédo de Unidades de Auditoria, SCAOnp=o de interligacdo de todas as
unidades através datranet e do Sistema Integrado de Gerenciamento de Aualitor

SIGA, que permite o gerenciamento das atividadesid#oria.

Atualmente, o Sistema Central de Auditoria Intezoata com 78 (setenta e
oito) unidades descentralizadas de Auditoria, s&3l(sessenta e trés) nas Secretarias de
Estado, nos 6rgdos autbnomos, nas autarquiasfarmde;6es publicas, e 15 (quinze) nas
empresas publicas e sociedades de economia mistas tvinculadas tecnicamente a
Auditoria-Geral, consolidando o Sistema de Contholerno do Poder Executivo Estadual,
preconizado no art. 81 da Constituicdo Mineira. SEitun um Sistema descentralizado,

preventivo € permanente, portanto.

3.2 Evolucéo da Auditoria em programas de governomambito do Estado de Minas

Gerais

A Auditoria de Natureza Operacional, modalidadeppsta pelo Tribunal
de Contas da Unido, foi instituida no Estado deasli@erais como Auditoria de Gestao.
Em 2004, firmou-se um Acordo de Cooperacdo Téaemtee 0 Governo de Minas Gerais
e o Tribunal de Contas da Unido, com vistas a pvemmmtercambio e treinamento do

pessoal envolvido com a auditoria nos programaguerno.

A Auditoria de Gestdo em Minas, entretanto, nadigele em auditoria de
desempenho operacional e avaliacdo de programam ooorre no modelo preconizado

pelo TCU. A AUGE emprega as duas modalidades aged@onjunta.

Vale ainda lembrar, conforme mencionado anterioteyeque a Auditoria-
Geral do Estado utiliza o termo Auditoria Operaeiopara representar uma funcao
responsavel por acompanhar e avaliar a conformidd@leexecucdo orcamentaria,
financeira e patrimonial da despesa e da recegaimacomo a consisténcia dos

mecanismos de controle interno adotados no amhitoPdder Executivo estadual.
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Auditoria Operacional e Auditoria de Natureza Openaal ndo se equivalem no presente
estudo.

Em 2005, o Decreto n°. 43.948 modificou de formlastancial a estrutura
organica da AUGE. A Superintendéncia Central deithud de Gestdo - SCAG manteve a
Diretoria Central de Auditoria de Contas e substi@ Diretoria Central de Auditorias
Especiais (Decreto n°. 43.242/03) por outra, denadd Diretoria Central de Avaliacéo de
Programas Governamentais. A auditoria em progralaapoverno no ambito do Estado de

Minas teve inicio, dessa forma, em 2005, com oeRvdgstruturador “Minas sem Fome”.

A Lei Delegada n°. 133/07, regulamentada pelo Decn8. 44.655, de
19/11/07, inovou ao trazer, em seu art. 3°, llimosendo competéncia da AUGE “avaliar
o cumprimento e a efetividade dos programas dergoVeTal competéncia € atribuicéo
da Superintendéncia Central de Auditoria de Gest&CAG, que tem por finalidade
promover o acompanhamento e a avaliacdo do desbmpdg gestdo publica para
subsidiar as decisfes e implementacfes de polipigbkicas. A estrutura da SCAG foi

entdo modificada pelo Decreto n°. 44.655, e paasar composta de trés diretorias:

a) Diretoria Central de Auditoria de Contas (DCA@m por finalidade
assegurar o planejamento, a coordenacédo e exedasdwmbalhos de auditoria nas contas

do Poder Executivo.

b) Diretoria Central de Auditoria em Programas Goamentais (DCAPG):
tem por finalidade assegurar o planejamento, adepaicao e a execucdo dos trabalhos de
auditoria de gestado dos Programas de Governo gas®e entidades do Poder Executivo,

contribuindo para as decisdes e maior transparéiasiacdes governamentais;

c) Diretoria Central de Auditoria em Contratos destdo (DCACG): tem
por finalidade promover a auditoria nos instrumserde contratualizacéo utilizados pelos
orgaos e entidades do Poder Executivo, verificamdefetividade dos instrumentos de
gestdo e dos resultados pactuados, propondo agewethoria, bem como o seu

alinhamento com as diretrizes e programas de govern
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Compete a esta Diretoria realizar auditoria nos rda® de Resultados
celebrados no ambito do Poder Executivo, bem cowatiaa a gestdo, os resultados e
impactos sociais dos Termos de Parceria celebmelofoder Executivo com as OSCIP’s

e avaliar os contratos de Parcerias Publico-Prs/idaados pelo Poder Executivo

Compete a DCAPG, foco deste trabalho, de acordo coart. 17, do
Decreto n°. 44.655:

| - acompanhar e avaliar a gestdo e o desempenhi@ldnos e programas de
governo, no tocante aos seus objetivos, metas;addies e a efetividade dos
resultados previstos, bem como a alocagéo e adassecursos disponiveis;

Il - elaborar relatérios de auditoria dos programagioverno com os objetivos de
subsidiar as decisbes das acbes governamentaiseedo informacdes ao Sistema
Central de Coordenacéao Geral, Planejamento, Gedtémncas;

[l - contribuir para a expanséo e o aperfeicoameletauditorias em programas de
governo, zelando pelo atingimento de padrdes diédada no Poder Executivo; e
IV - exercer outras atividades correlatas.

Em cumprimento ao disposto no inciso |, do aludattigo, a DCAPG
confecciona um Relatorio Anual de Avaliacdo Soclak Programas Governamentais,
constante da prestacdo de contas anual do Goverdadestado, que abrange a descricéo
de toda a carteira dos Projetos Estruturadoresiort@rios em Minas, além da verificacéo
do atingimento das metas pactuadas referentes rapricnento dos cronogramas fisico-
financeiros estabelecidos em cada exercicio papaoggamas em questao.

Para tanto, sao utilizados dados provenientes sierSa de Integrado de
Administracdo Financeira — SIAFI, do Sistema deonmiagcbes Gerenciais e de
Planejamento — SIGPLAN, da ferrameiasiness Object BO, bem como informacgdes
disponibilizadas pelo sitio eletrbnico do GERAESs @elatérios sdo publicados

anualmente no sitio eletrébnico da AUGE.

A Tabela 4, a seguir, mostra os programas avalipetss AUGE, a partir
dos quais foram emitidos Relatério de Auditorianfoome disposto no inciso Il, art. 17)
desde o exercicio de 2006. Vale lembrar que desdé&io dos trabalhos, em 2005, sao
avaliados Projetos Estruturadores, descritos nadépobre a Reforma de Estado em
Minas Gerais. A partir de entéo, foram avaliadagymmas das areas de transporte, saude,

politica urbana, energia elétrica e assisténcimls@omo se observa pela tabela.
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A Auditoria no Programa Pré-Acesso é realizada earcqgira com a
Universidade FUMEC, que, por meio do convénio depeoacao técnica firmado em
2005, fornece tecnologia e pessoal qualificado dr@ss de engenharia e arquitetura.
Segundo informacdes da DCAPG, encontram-se emdadmalizacdo os Relatorios de
Avaliacdo dos programas “Pro-Acesso” (5° relatoriro-MG Pleno” (7° relatorio),
“RMBH - Linha Verde-Paisagismo” e “RegionalizacdoUrgéncia e Emergéncia -

PROHOSP”.
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TABELA 4
Programas de Governd’ avaliados pela AUGE que tiveram Relatérios de Audbrias
Concluidos - Exercicios de 2006-2008

Ano,/ _ Programas que tiveram Relatorios dg Programas que tiveram Relatérios de
Exercicio Avaliacdo Concluidos Monitoramento Concluidos
Minas sem Fome* Minas sem Fome
100% de Eletrificagdo Rural em Minas100% de Eletrificagéo Rural em Minas
Gerais Gerais

Lares Geraes

1° Relat6rio — Pr6-MG Pleno**
2° Relatorio — Pr6-MG Pleno
3° Relatério — Pr6-MG Pleno
1° Relatério — Pro-Acesso**
2° Relatdrio — Pr6-Acesso

2006

3° Relatorio — Pr6-Acesso
4° Relatério — Pro-Acesso
4° Relatério — Pr6o-MG Pleno
5° Relatério — Pr6-MG Pleno

2007 Saneamento Basico - Mais Saude para
todos

Salde em Casa

Lares Geraes

2008
6° Relatorio — Pro-MG Pleno 6° Relatorio — Pro-Ménie

Fonte: Diretoria Central de Auditoria em Programas Govergatais — SCAG/AUGE

Notas: (*) Na realizacdo da auditoria no programa “MinasmsFome”, ndo foi utilizada
metodologia proposta pelo Tribunal de Contas dddini
(**) Cada relatério refere-se a um trecho da rod@uditado.

Em setembro de 2008, foi renovado o Acordo de Qwg@e Técnica
celebrado em 2004, entre o TCU e o Governo do Bstadra dar continuidade aos
trabalhos de treinamento e capacitacdo dos seeadenvolvidos na auditoria de

programas.

" Algumas descricBes e caracteristicas de tais @@ encontram-se disponiveis no sitio eletrénio d
GERAES, bem como nos sitios eletronicos dos 6rgdsgidades responsaveis no Estado.
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3.2.1Metodologia de Auditoria em programas de goverilzatia pela AUGE

Em decorréncia do Acordo de Cooperacdo firmadoeeatfTribunal de
Contas da Unido e a Auditoria-Geral do Estado deaMliGerais, esta instituicdo vem
utilizando a mesma metodologia desenvolvida palagira, porém de forma adaptada a
realidade da Administracdo Publica mineira. Es&ipta para o final deste ano, ainda, a
publicacdo de um Manual de Auditoria em Programase@amentais elaborado pela
DCAPG, a semelhanca daquele elaborado pelo TCU.efodologia de auditoria em
programas governamentais utilizada pela AUGE ses&rda de forma bastante sucinta,
tendo em vista que as técnicas utilizadas pelo fdEZdin abordadas em capitulo anterior.

De forma resumida, a Auditoria em programas goveamais passa pelas
seguintes etapds Selecdo do objeto de auditoria, Planejamentoci@ do trabalho,
Finalizacdo da execucdo do trabalho e Monitorame®egundo o Diretdt da
Superintendéncia Central de Auditoria de Gesta@A® ha dois critérios que norteiam a
escolha do programa a ser auditado: o critéridipo)ique consiste de indicacao, tanto por
parte da Auditora-Geral quanto do proprio Vice-Gaoador do Estado, de determinada
area prioritaria para que esta constitua objetautdktoria; e o critério técnico, segundo o
qual se seleciona, dentro da area indicada pefaddias autoridades, o programa que
atende aos requisitos de materialidade e riscoferdea similar ao que € preconizado na

teoria.

JA na fase de planejamento, a equipe encarregadaU@E busca a
colaboracdo do gerente do programa, a fim de ab@or contato com o objeto de
auditoria. Na fase de execucéo, procede-se acallicabde campo, com vistas a coletar
evidéncias nos municipios atendidos pelo prograrakal@ora-se uma matriz de achados.
Ao final do trabalho de execucdo, sdo confecciopadoRelatério de Execucdo (de
Avaliacdo), bem como o Sumario Executivo (um reswoim as informacdes principais)
contendo recomendacdes a serem observadas pghe egsponsavel pelo programa, com
a finalidade de aprimora-lo, melhorando o desempeilohmesmo.

Relatorio de Execucgdo e Sumario Executivo sdo aptados ao Auditor-

%8 Soares (2007).
% Entrevista semi-estruturada realizada com o DirétoSuperintendéncia Central de Auditoria de @esta
(ver Anexo V).
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Geral do Estado para inspecdo e apds, submetid@estor do programa auditado, para
que este tome conhecimento das recomendacbes fmtasAUGE e teca possiveis

consideracOes acerca da avaliacdo realizada. & garR008, com a Resolucdo Conjunta
n° 6.513, o cumprimento, no prazo estipulado, @@®mendacdes dos Relatérios de
Auditoria passou a ser exigido pela Auditoria-Gel@lEstado. O prazo é contado a partir
da ciéncia do relatério pelo auditado, no caso st@ealo programa, podendo, se for o
caso, ser acordada, entre os auditores e o0 resgbnpéla implementacdo das

recomendacgdes na instituicdo auditada, a prorrogagdrazo, por uma unica vez (art. 2°,
caput e 81°). Ressalta-se que o0 prazo estipulado wvkriacordo com a natureza da

recomendagéo.

ApoOs o decurso do prazo acordado na fase final xéeuedo para o
cumprimento das recomendacfes de auditoria, a eqlap AUGE procede a fase de
monitoramento ou acompanhamento, que resulta emsegundo relatério, a fim de
verificar o grau de cumprimento das recomendacstabelecidas. Nessa fase, também séo
realizadas visitasn loco, ou seja, aos municipios previamente visitadosanfgu aos
relatérios de monitoramento, cabem algumas coresjdes. Inicialmente, receberam a
denominacdo de “Relatério de Efetividade”, sendta edterada, posteriormente, para
“Relatério de Avaliagdo de Impacto do Programa’mAtéria de tais relatorios, bem como
a mudanca na denominacao destes, serdo analipagdterjormente, mediante estudos de

caso acerca do objeto deste trabalho.

Vale lembrar que todas as informacgdes produzidasgdas nos relatorios
de auditoria também sao repassadas ao GERAESg jéstg unidade representa um agente
responsavel pela gestado dos Projetos Estruturadorgeverno. No capitulo quatro, serdo
analisados os principais instrumentos e mecanistndsgao central de controle interno do
Estado, a partir dos quais se pretende asseguwfatieidade dos programas, bem como
serdo apontados os principais limites e desafiberados na realizacdo de auditoria em

programas governamentais.
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4 ESTUDO SOBRE A CONTRIBUICAO DA AUDITORIA-GERAL DO ESTADO
PARA ASSEGURAR A EFETIVIDADE DOS PROGRAMAS DE GOVERNO EM
MINAS GERAIS

A partir do levantamento de informacdes e pesquigdiografica e

documental, foram formuladas, inicialmente, as segs questdes:

- De que maneira a Auditoria-Geral do Estado temtrdmido para
assegurar a efetividade dos programas de goverrdieas Gerais?

- O Tribunal de Contas do Estado de Minas Geraiguanto 6rgdo de
controle externo, realiza auditorias de naturezaponal nos programas de governo sob
sua jurisdicdo? Qual a relacdo entre a referidéduiggio e a Auditoria-Geral do Estado, no
gue diz respeito ao tema em discussao?

- Como proceder a avaliagbes técnicas em um arebierarcado por

variaveis politicas?

As respostas a tais perguntas poderiam auxiliamongreensao do modelo
de auditoria de gestdo no Estado de Minas Gelpscdicamente, do modelo de auditoria
em programas governamentais, de forma a contrgaua a implementacéo de mudancas
que visem ao alcance da missdo da Auditoria-GevaEstado - enquanto instituicao
publica de controle -, qual seja a de “exercermtrote da gestdo publica com equidade e
compromisso social, visando, sobretudo, a transparée a efetividade das acgles

governamentais em beneficio da sociedade”.

Para tanto, estruturou-se este capitulo nos topiseguir.

4.1 Analise dos mecanismos e instrumentos utilizasipela Auditoria-Geral do Estado
que contribuem para assegurar a efetividade dos pgramas de governo em Minas

Gerais

Foram identificados alguns mecanismos e instrunsentilizados pela
Auditoria-Geral do Estado, que visam a garantirfetivedade, considerada como a
“relacdo entre os resultados (impactos observagl@s objetivos (impactos esperados)”,
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dos programas governamentais no Estado de MinaB$BR TCU, 2000). O tépico ora
tratado objetiva a analise dos mesmos.

Inicialmente, cumpre discutir a autonomia e inde@acia do Orgao
Auditoria-Geral do Estado. Desde a sua estruturag@ino 6rgdo central do Sistema de
Controle Interno, em 2003, a AUGE possui autonorsudpordinando-se diretamente ao
Governador do Estado. Constitui um sistema desdaado, exercendo de forma
autbnoma em relacdo aos outros orgaos e entidaiilddades de auditoria no ambito de
tais instituicdes. Além disso, conta com um cogxmico proprio, que integra a carreira de
Auditor Interno, instituida em 2004 pela Lei Estalduf. 15.304.

Destaca-se também a utilizacdo, pela instituicao, imstrumento da
avaliacdo de programas de governo. Sabe-se, pedasdfo da literatura anteriormente
tratada, que n&do se formou, por completo, uma nemis de avaliacdo da acao
governamental, sobretudo no Estado de Minas Geaasividade de monitoramento tem
sido priorizada, como se vé pela criacdo de umaadei responsavel, o programa
GERAES, pelo acompanhamento do gerenciamento apst®d Estruturadores por parte
dos érgédos responsaveis.

N&o obstante o trabalho desenvolvido por essa deidaja de extrema
relevancia para o sucesso dos Projetos Estrut@sar que se refere ao atendimento das
necessidades dos cidadéos, baseia-se, fundamemi@lma confianca em relagcdo aos
gerentes dos referidos programas, ressaltando-ge aguverificagédo,in loco, do

cumprimento da metas pactuadas néo é realizada.

Ressalta-se, ainda, o esforco em implementar mieigds reconhecidas de
auditoria de gestdo. A iniciativa de firmar tant?\cordo de Cooperagédo técnica com o
TCU, como de firmar Convénios com centros acadé&niaoexemplo da Universidade
FUMEC, mostram uma mudanca na cultura da instibyic® um viés fiscalizador para

outro mais voltado a melhoria do desempenho dagpéernamental.

No caso da auditoria em programas de governo,negdanca é claramente

visivel. Os produtos da Auditoria, quais sejam oslat#rios de Avaliacdo e de
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Monitoramento possuem alta qualidade, visto queltees de planejamento e execugao
adequados, mediante a realizacdo de visitas técracs locais onde estdo sendo
implementados o0s programas governamentais. Quardoudimos, os Relatérios de

Monitoramento, podem ser vistos como o principsairinmmento com o qual conta a AUGE
para garantir a efetividade dos programas govemntise na medida em que permitem
verificar o real cumprimento das recomendacdedeleidas no Relatorio de Avaliacéo,

propostas, teoricamente, visando a melhoria dongeseho dos programas.

Contudo, de nada adianta a proposicdo de recom@eslagsando a
melhoria dos programas de governo, se ndo h& unmaniseto de imposicdo da
implementacdo das mesmas. Para tanto, foi editeacentemente, uma resolucéo conjunta
(n°. 6.513/08) entre a Auditoria-Geral do EstadoSecretaria de Estado de Planejamento
e Gestdo, com vistas a assegurar o cumprimentoretasnendacdes constantes dos
Relatérios de Auditoria (Relatérios de Avaliacao).

De acordo com o art. 2° da referida resolucdo,a%ods recomendacdes
contidas nos Relatérios de Auditoria e nas decisées matéria de Correicdo
Administrativa provenientes do Sistema Central dedifdria Interna deverdo ser
cumpridas pelos 6rgaos e entidades auditados”.tO3ardispde sobre a emissdo de
Certificado de Auditoria na hipotese de cumprimedétais recomendacgdes, tendo as

seguintes finalidades

| - demonstrar o indice de implementacdo das recdagdes contidas nos
Relatorios de Auditoria e nas decisbes em maté&i&adrreicdo Administrativa
pelos 6rgdos e entidades do Poder Executivo Edfadua

Il - subsidiar as decisdes da Camara de Coorder@@eén, Planejamento, Gestédo e
Finangas nas concessodes de pleitos e beneficidsgiuss e entidades.

Entende-se, neste trabalho, que o ndo cumprimea® eakigéncias
constantes nos Relatorios técnicos elaborados ABIAE acarreta a seguinte sancao,

disposta no art. 5°:

Art. 5° O atendimento as demandas dos 6rgdos dade8 do Poder Executivo
Estadual, submetidas a Camara de Coordenacdo ®éakjamento, Gestdo e
Financas, seréd condicionado a prévia consulta dt@isdGeral do Estado quanto
ao atendimento as recomendagfes constantes dasriRslale Auditoria e das
decisbes em matéria de Correicdo Administrativa.
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Assim sendo, cabe aqui discutir a natureza juridlearesolucdo. As
resolucdes editadas pelo Poder Executivo sdo dtogistrativos tipicos, sendo dotados,
portanto, de caracteristicas inerentes aos mestoo®g) a Imperatividade, a Presuncéo de
legitimidade e a Auto-Executoriedade (CARVALHO FIOH 2006, p. 117). Ha que se
dotar, portanto, o Poder Executivo de instrumegtas possibilitem o devido exercicio da
funcéo estatal a qual Ihe € incumbida, qual sdim@do administrativa, salvaguardando,

dessa forma, o interesse publico.

A primeira caracteristica significa que todos osigjuse encontrem no
circulo de incidéncia de um ato administrativo sdgados perante o0 mesmo. Os atos
administrativos ainda sdo dotados de Presuncaegiirhidade, ou seja, presume-se que
foram originados em conformidade com as normasdggaincipios e regras). José dos
Santos Carvalho Filho cita também a Auto-Executladie, considerada pelo autor como
das mais relevantes caracteristicas dos atosateadrs. Assim, tal caracteristica remete ao
fato de que o ato, desde a sua formacéo, “podengeliatamente executado e seu objeto
imediatamente alcancado” (CARVALHO FILHO, 2006,107).

Ressalta-se que a existéncia de um instrumento dptermine o

cumprimento de recomendacdes néo significa o eterdd poder fiscalizatorion totum

por parte da AUGE, enquanto 6rgao de controle. Cpau® ser observado anteriormente,
0os Relatérios de Auditoria, principalmente os Relas de Avaliacdo, cujo conteudo
consta de recomendacdes de melhorias a serem ienigtas, sdo elaborados em parceria
com o 6rgdo responsavel pelo programa. Os estudosasb, a seguir, possibilitaram
compreender melhor o modelo de Auditoria realizgda AUGE nos programas
prioritarios do governo, permitindo também tecensideracdes acerca do mesmo, no que

tange aos limites, desafios e oportunidades.
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4.2 O caso do Projeto Estruturador “100% Eletrificagdo Rural em Minas Gerais”

Preliminarmente, cumpre ressaltar que os objetescqustituem o presente
estudo de caso, quais sejam o Projeto Estruturd@0@o Eletrificacdo Rural em Minas
Gerais” e 0 “Lares Geraes”, foram escolhidos pa&ssibilidade e de forma intencional,
dadas determinadas caracteristicas apresentadas mpalsmos: combinavam tanto o
emprego da metodologia de AN8Pdesenvolvida pelo TCU, como configuravam — a
época a selecdo — 0s Unicos programas cujos rektde auditoria encontravam-se
finalizados (até o monitoramento do cumprimento @®mendacdes propostas). Foram
obtidos os relatorios de Avaliagdo de Programa eMdaitoramento, por meio de
autorizacdo formal escrita - posto que de usonoter os quais foram submetidos a

analise.

O Projeto Estruturador “100% Eletrificacdo Rural évlinas Gerais”
resultou de um Protocolo de Adeséo entre o goviaderal e o estadual, em 2004, por
meio do qual foi compartilhada a estratégia estzimd para o “Programa Nacional de
Universalizacdo do Acesso e Uso da Energia Elétriod_uz para Todos™, devendo ser
observadas, para tanto, as instrugoes constantdéathoial de Operacionalizagéo”.

No PPAG 2008-20P%, o Projeto recebe a denominacdo de
“Universalizacdo do acesso a energia elétrica mopo& enquadrando-se na Area de
Resultado “Reducéo da Pobreza e Inclusdo Produtta&lmente, a meta para se elevar a
taxa de atendimento rural a 100% foi estendida2@fd, ja que em 2006, tal indicador
mensurou 84,01%. Nao obstante, o Projeto sera afbordonsiderando o contexto da

realizacdo da Auditoria.

A coordenacdo do projeto, a época, era de respitidadb da Secretaria de
Estado de Desenvolvimento Econdémico - SEDE, aoopgsg a execucdo competia a

Companhia Energética de Minas Gerais — CEMIG. Faido ainda um Comité Gestor

% A auditoria no Projeto Estruturador “100% de Hiiecdo Rural em Minas Gerais” foi realizada denfa
piloto, seguindo a metodologia de ANOP desenvolpiela Tribunal de Contas da Uniéo.

%1 Programa instituido pelo Decreto n°. 4.873/03etndo o acesso & energia elétrica para mai2de 1
milhes de pessoas até o ano de 2008.

%2 0s dados referem-se ao PPAG 2008-2011 no sulmietilisdo para o exercicio de 2009.
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Estadual, composto por integrantes dos governosrdedestadual e municipal, de
entidades como a EMATER, além de representanteod@dade civil, a exemplo de

integrante da Organizacao das Cooperativas do &dmailinas Gerais — OCEMG.

Constituiam objetivos do Projeto Estruturador “10@8étrificacdo Rural

em Minas Gerais”, a época:

a) elevar a taxa de atendimento ao consumidor rut@l0&o até o final de
2006;

b) valorizar a qualidade de vida na area rural pedssT a energia elétrica,
incentivando o uso de equipamentos eficientes emdéncias, facilitando o
acesso a comunicacao, reduzindo o custo, elevangwoducdo e a
produtividade, possibilitando a conservacéo e toamacao dos produtos;
c) contribuir para o desenvolvimento econémico, firarece social dos
municipios mineiros, melhorando a capacidade para guas riquezas e

implementar programas e projetos que atendam anegassidades.

Conforme informagdes constantes do Relatorio delidg@n, os meios
utilizados para se atingirem os referidos objetigossistiam em instalacdo de extensdes
de redes rurais de energia elétrica, com ligacé mhurdes de entrada. Ademais, o
programa ainda garantia a extensao da rede de tmigdo do padrdo de entrada até as
residéncias com ligacbes monofasicas ou as res&deream assentamentos rurais,
comunidades remanescentes de quilombos ou tevstidriligenas com ligacdes bifasicas.

O publico-alvo do programa em Minas Gerais abrangeupequeno
produtor rural, que dentre outras caracteristispedficas, utiliza a energia elétrica para
fins de consumo doméstico; o produtor rural tipmo seja, aquele que faz uso da energia

como bem de consumo e como fator de producédo oaegraria.

O objetivo da auditoria consistiu em avaliar, ngusglo semestre de 2005,
a Acdo P517 (Execucdo do “Programa 100% Eletrificacdo RuralBstado de Minas
Gerais” — area de concessao da CEMIG). Constametiid®io de Auditoria (Relatério de

8 PPAG 2004-2007.



85

Avaliacdo) trés questdes, as quais a equipe tédaigslJGE buscou responder: a) de que
forma a implementacdo do Programa atende a prodedtaneficiar quem vive e trabalha
no campo; b) em que medida a execucdo do Progrmmaumprido com as previsdes
estabelecidas; c) se os mecanismos de particigacéntrole social tém contribuido para a

concretizacao dos objetivo do Programa.

A metodologia utilizada pela equipe da AUGE, panalisar as questbes
suscitadas, abrangeu consultas documental e bibfiog consultas a legislacdo
especifica; consulta e coletas de dados orcamest@rinanceiros; pesquisa émernete
em relatérios fornecidos pela CEMIG; entrevistagnco Gestor responsavel pelo
programa, com um integrante do GERAES encarregaelo programa; com O
superintendente de Politica Energética da SEDE,repnesentante do Conselho Regional
do Programa, com o Coordenador do Comité Gestdestado; ainda, foram enviados
questionarios, de forma aleatéria, a alguns reptastes dos Conselhos Municipais de

Desenvolvimento Rural Sustentavel — CMDRS.

Na fase de planejamento, foram utilizadas as tésnie Analise de
StakeholdersSWOT e matriz de planejamento. A amostra seled@mmara andlise, qual
seja a Regido Leste do Estado, atendeu aos seguaiitterios: obras ja concluidas em
dezembro de 2004 e maior numero de beneficiarioprdgrama. Na fase de execucéo,

estes foram entrevistados.

Destaca-se que, ndo obstante integrem o Relat@&iarmlisado os achados
e constatacdes gerais sobre a execucdo do progpaetende-se verificar apenas o teor

das recomendacfes de auditoria propostas parammsaveis.

Antes, cumpre destacar as seguintes observacOesardéer geral: o
trabalho da equipe de auditoria obteve o respatd@ektor do Programa, que auxiliou no
fornecimento de dados para a compreenséo do obgisiderou-se a opiniao do principal
ator envolvido no programa, ou seja, 0 usuarioyvbaumprimento do planejamento dos
trabalhos, destacando-se a boa qualidade dos Refat@ompostos até mesmo de

fotografias para comprovar as constatacdes da @ghaipda, houve monitoramento, seis
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meses apos o encaminhamento do Relatério de Agialiags responsaveis, com vistas a

verificar quais recomendacgodes, e em que medidanfeumpridas.

No que se refere as recomendacdes feitas pelaeeqapAUGE aos
responsaveis pela execucdo do programa (ver ArnBxwaerifica-se que as mesmas sao
pertinentes a um dos propoésitos da Auditoria engrarnas de governo, qual seja, o de
contribuir para a melhoria do desempenho do prograatimeiro, as recomendacdes
foram sugeridas a trés atores relevantes para essuao programa, € ndo apenas ao
Gestor. Segundo, o conteudo das recomendacdegabrarificacdes técnicas no sentido
de suprir falhas no desenho do programa - comtserea pelas recomendacoes “d”, “h”

e “I” a CEMIG, que tratam do cadastro dos bendficgg bem como da dinamica de

atendimento aos mesmos.

Terceiro, o conteudo também abrange recomendagéande ao maior
acesso dos usuarios ao programa, como pode seuiclongelas propostas que envolvem a
divulgacao de informacfes pertinentes aos usuaoso o funcionamento do programa e
0 uso racional de energia elétrica, bem como ptaptes maior comunica¢do entre Estado
e beneficiarios. Por ultimo, a equipe procedeugestbes de conteudo referente a melhoria
do controle social e da participacdo. As recomedermfeitas a EMATER mostram a
preocupacdo em se fortalecer os Conselhos Murscigai Desenvolvimento Rural

Sustentavel — CMDRS, ampliando sua atuac¢ao junfmibbico-alvo do programa.

Consta do Relatorio de Monitoramento que 70% desmendacgdes foram
cumpridas, ao passo que os 30% restantes encantse/am implementacdo. Pode-se
considerar que o resultado da Auditoria foi bastdavoravel, principalmente tendo em
vista que ainda ndo havia sido editada, & époesaucdo que determina o cumprimento
das recomendacdes por parte do orgado/responsdeepmgrama auditado. O referido
relatorio também integra campos com observacdesGestor, permitindo o seu
posicionamento quanto a implementacao das recorp@eslaO proprio relatério constata
a necessidade de se realizar outro Relatério dettdamento, qual seja o de Avaliacdo de
Impacto, de forma a verificar a ocorréncia ou nédeneficios advindos posteriormente a

implementacéo das recomendacdes, tendo por bdgetvo geral do Projeto.
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4.3 O caso do Projeto Estruturador “Lares Geraes”

O “Lares Geraes” fundamenta-se nas metas estatedend Plano Brasil,
do governo federal, que estabelece, como priorgjadenplementacao da reforma urbana,
melhorias das condi¢ces de habitabilidade, de idetsde e de mobilidade urbana, com

énfase na qualidade de vida e no meio ambiente.

No PPAG 2008-20f, o programa enquadra-se na Area de Resultados
“‘Redugéo da Pobreza e Inclusdo Produtiva”. Parasumegdo do desempenho,
estabeleceram-se 0s seguintes indicadores, todosnoeta a ser atingida ao final do
exercicio de 2011: indice de atendimento médio rdasicipios pelo programa lares -
habitacdo popular (%), indice de transferéncia idan€iamentos do programa lares-
seguranca publica na modalidade de aquisicdo @aprégria, indice de transferéncia de
financiamentos do programa lares - habitagdo popols conjuntos com mais de 12 meses
(%). De forma similar ao caso anteriormente anddisaos atributos do Projeto serdo

considerados no contexto da execucao da auditoria.

A época, responsabilizava-se pelo programa a %eerete Estado de
Desenvolvimento Regional e Politica Urbana — SEDRUprograma era composto de
varias acoes, alocadas em unidades orcamentaf@sntes a SEDRU, a Secretaria de
Estado de Defesa Social — SEDS e ao Fundo Estddudabitacdo. Este fora criado pela
Lei n° 11.830/95, sendo gerido, desde entéo, @etapanhia de Habitacdo do Estado de
Minas Gerais — COHAB. A COHAB era responsavel, @aép por operacionalizar a a¢ao
P078, qual seja, o “Plano Mineiro de Habitacdo Ropli, que constituiu objeto de
auditoria, pelo fato de nado ter havido execucamdislas outras acfes. Constituiam

objetivos do programa:

% Os dados referem-se ao PPAG 2008-2011 ndo sulmietiel/iséo para o exercicio de 2009.

% O Plano Mineiro de Habitacdo Popular foi criadéofd@ecreto n°. 44.168/05, com o objetivo de produzi
conjuntos habitacionais e de conceder, pela COABnEiamentos para a populacdo de baixa renda, no
ambito do Fundo Estadual de Habitacdo. Segundolatdrie de Avaliacdo do programa, oS recursos para
financiar a referida acédo séo provenientes do Fueloutros fundos, 6rgéos e entidades federaimddss

a programas habitacionais, bem como de municipibsgorma de doagéo de terrenos e provimento ae su
infra-estrutura.
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- promover a construgdo, aquisicdo, locacdo e malhde unidades
habitacionais nos assentamentos humanos, tantonaauzbana quanto na rural, de forma
a reduzir o déficit habitacional no Estado, em @aaccom o0s municipios, o Governo
Federal e entidades privadas e ndo governamermais, apoio e financiamento de
programas de autoconstrugao.

- promover a construcao de novas unidades, tantwona urbana quanto
rural, de forma a reduzir o déficit habitacionalEktado, em parceria com 0s municipios,
Governo Federal e entidades privadas e ndo govemtais, com prioridade para o

financiamento de programas de autoconstrucéo.

Havia um unico indicador de desempenho, a sabdiceiracumulado de
contribuicdo do programa para a reducao do ddfaditacional a afetar familias de baixa
renda (%), com meta prevista para 2007, de 22,08%8ssalta-se que, ndo obstante tal
indice seja apontado no Relatério como um indicaeoefetividade do programa, ele ndo
esta sequer presente no PPAG 2008-2011. O pullioogn programa contemplava
familias com renda de até 18 (dezoito) salariosmas, com prioridade para a faixa de

trés salarios minimos. Admitia-se excec¢des, partant

Indispensavel, para a participacdo, que 0s mupgiflimassem convénio
com a COHAB, de forma a doar terreno urbanizado) tmda infra-estrutura necessaria,
apos ser submetido a um processo de analise ddidddb de construcdo, além de
exigéncia se uma série de documentos e requisi@msemplo da constituicdo de Conselho
de Habitagcdo como instancia de participacdo deedade. Além do que, apds serem
selecionados, 0os municipios deveriam, ainda, api@sema contrapartida de 20% para

receber recursos do FEH.

Tendo em vista a realizacdo da auditoria na acdan6PMineiro de
Habitacdo Popular”, a equipe norteou os trabalhpartr das seguintes questdes: a) de
que forma o programa tem proporcionado condicOgsadicipacdo dos beneficiarios; b)
de que maneira o programa tem contribuido paralhoni@ das condi¢cbes de vida das
familias beneficiadas e para a reducdo do défahitacional no Estado de Minas Gerais;

c) em que medida tém sido realizados objetivostasr@opostos no programa em relagao
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ao previsto, bem como se os mecanismos de cordgBmeadequados para garantir o

cumprimento desses.

A andlise das questbes ora aludidas deu-se por meioconsulta
documental, bibliografica e a legislacdo especificansulta e coletas de dados
or¢camentarios e financeiros; pesquisaimernete jornais de circulagdo estadual; pesquisa
em material enviado pela propria COHAB; entrevistam os interessados, ndo sendo
apontados quais foram considerados; envio de guésids a prefeituras selecionadas pelo

critério de “unidades habitacionais concluidas”.

A titulo de conhecimento, na fase de planejamefmi@m utilizadas as
técnicas Analise d&takeholdersSWOT e Mapa de Risco, Analise RECI e matriz de
planejamento. A amostra selecionada para a anéliglobou municipios que possuiam
unidades habitacionais concluidas e inauguradadiante recursos do Fundo Estadual de
Habitacdo, do Programa de Subsidio a Habitacamideekse Social — PSH e recursos
proprios da COHAB. Os municipios em questdo peeen@s regides Centro-Oeste,
Central, Sul de Minas, Triangulo e Alto Parnaibass$lta-se que houve pareceria com a
Universidade FUMEC nas visitas em alguns municipios

Sobre as observacdes de carater geral, destacanirabalho da equipe de
auditoria obteve o respaldo do gerente e da COHjB, auxiliaram no fornecimento de
dados para a compreensdao do objeto; consideraraamg® o perfil sécio-econdmico
guanto a opinido do principal ator envolvido nogsamna, ou seja, o beneficiario; houve
cumprimento do planejamento dos trabalhos, destaes®, novamente, a boa qualidade
dos Relatérios, compostos de fotografias para cowapras constatacbes da equipe.
Buscou-se verificar se 0 programa, nos municipisisados, resultou em efeitos negativos
e degradantes para o meio ambiente. E ainda, fosbatadas boas praticas, visando ao
aperfeicoamento do programa pela organizacdo redpehauditada. O monitoramento foi
concluido 24 meses apds o encaminhamento do Reld&rAvaliacdo aos responsaveis,

com vistas a verificar quais recomendacodes, e emmpdida, foram cumpridas.

No que diz respeito as recomendacdes propostasepalpe responsavel

pela auditoria, constantes do Anexo IV do presératiealho, conclui-se que, de forma
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geral, sdo pertinentes a um dos propdsitos dacsiadém programas. Ou seja, 0 conteudo
das recomendacfes refere-se a melhoria do desemmkniprograma. Observam-se,
inclusive, duas recomendacfes de ordem legalsfait€ OHAB nos itens “c” e “d” da
proposta de encaminhamento. A auditoria estabeledeterminacdes para atores

importantes a execugdo do programa, o gerente@HAB.

De forma especifica, ha recomendacdes que busdamarab desenho do
programa, a exemplo dos itens “a”, “b” e “c” profssao gerente, e “e”, a COHAB. Ha
também propostas de melhoria dos mecanismos deolyntomo demonstram os itens
“d” e “k” recomendados ao gerente, e “a”, “b”, “gh”, “I” e “m” recomendados a
COHAB. O conteudo das recomendacfes ainda abramdjeubyacdo de informacdes
acerca do programa aos principais interessados) sembserva pelos itens “e”, “f” e “g”
elaborados para o gerente implementar, e pelo‘iteracomendado a COHAB. Por fim,
recomendam-se também medidas com vistas a pre8ernda meio ambiente e ao

desenvolvimento sustentavel, como se percebe ptdas "h” e ", e “k” e “n”,

recomendados ao gerente e a COHAB, respectivamente.

No Relatério de Monitoramento, consta que 72% dasmendac¢des foram
implementadas pelos responsaveis, 12% foram paemé implementadas, 8%
apresentavam-se em implementacéo, 4% néao foranennepltadas e o restante, 4%, nao
foram avaliadas. A data do monitoramento — queakzou apds um tempo maior desde a
proposicao das recomendacdes -, ja estava emaiBesolugdo Conjunta mediante a qual
se determina o cumprimento das recomendacdes pt® @ga Orgdo/responsavel pelo
programa auditado. Contudo, ndo se pode chegardusées acerca da eficacia de tal ato
administrativo, uma vez que ha outras variaveisajuam, concomitantemente, na deciséo

de se implementar ou ndo uma recomendac¢éo detelamua 6rgao diverso.

Pode-se, entretanto, estabelecer uma comparacégelago ao caso
analisado anteriormente, na medida em que se tanst@a evolucdo dos trabalhos de
auditoria em programas realizados pela equipe d&RAUO Relatério de Avaliacdo do
Projeto “Lares Geraes” contém mais dados, o queigon, provavelmente, a elaboracao
de recomendac¢Ges mais consistentes, relevantesreiero maior para a melhoria do

programa. Aguardou-se um tempo maior para se agaimonitoramento do cumprimento
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das recomendagfes, por meio de visitas aos muscifato que pode ter levado a nao
realizacdo de novo monitoramento, de forma a earifa ocorréncia ou ndo de beneficios
advindos posteriormente a implementacdo das reatagées, tendo em vista o objetivo

geral do programa, que enfatiza a reducdo do tédfahitacional no Estado de Minas

Gerais. A referida verificagdo consta do Relat@@oMonitoramento, que recebeu, nesta
fase, a denominacao de Relatério de Avaliacdo gedio do Programa.

4.4 Limites e oportunidades da Auditoria em programs de governo no ambito do

Estado de Minas Gerais

A avaliacdo de programas de governo por um Orgdonamo como a
Auditoria-Geral do Estado tem acarretado consegé€ngositivas para a gestdo das
politicas governamentais, dentre as quais se @estacauxilio ao processo de tomada de
deciséo por parte dos responsaveis, contribuirmitanto, para a melhoria do desempenho
dos programas e para a manutencao e melhorecdauntabilitye da transparéncia da
acdo governamental. No entanto, tal atividade raestrainda cercada de obstaculos e

desafios a serem superados.

Carvalho (2005, p. 99), em estudo realizado sobrduditoria em
programas de governo, ainda em estagio incipieapmnta os principais desafios
enfrentados por essa atividade no Estado, e qda piersistem, quais sejam: o reduzido
quadro de servidores da DCAPG, a inadequada isfratara destinada a mesma e o baixo
valor orgcamentario previsto para a realizacao ldatitadade.

Para a autora, este desafio acaba por comproneteabmlhos de auditoria
de gestdo, uma vez que, e tendo em vista a aaddericonformidade, é mais onerosa,
principalmente se for considerada “a necessidadpraféssionais técnicos e consultores
em areas especificas, que exigem conhecimentodagapanais apurados de acordo com

as demandas de cada projeto social em analise” V@ARO, 2005, p. 99).
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Na visdo do Diretor da SCAS o principal aspecto dificultador do processo
de auditoria em programas de governo no ambitosdiadé de Minas Gerais é 0 nimero
reduzido de pessoal que trabalha na éarea. AtuadmentDCAPG conta com oito
servidores, de um total de 23 servidores que formauadro da SCAG. Além do quadro
reduzido de pessoal, ha uma alta rotatividade,eo&gjustificado, em grande parte, pela
baixa remuneracdo oferecida a carreira de audiiotesnos, quando se compara com

outros 6rgaos de controle, sobretudo, com a Uniéo.

O Diretor explica que para um auditor estar qualdo para o exercicio do
trabalho de auditoria em programas, exigem-se, édianquatro anos de experiéncia na
area. Dessa forma, ha todo um esfor¢co de ensimeetizdologia do trabalho, mas néao se
colhem frutos, pois as pessoas deixam a carreiranercurto espaco de tempo. A titulo de
exemplo, hd, atualmente, quatro pessoas na DCARGrgbalham ha aproximadamente

um ano.

Além desses aspectos, o Diretor destaca que ogaprag sdo muito
diversos e a formacgdo dos auditores em politicédigas, bem como em administragédo
publica em geral sdo insuficientes. Estabelecenda comparagédo entre a AUGE e o
TCU, afirma que este consegue lidar melhor comoblpma, posto que possui recursos
suficientes para, por exemplo, contratar um coosglte auxilie no trabalho com algumas
ferramentas. Nao obstante, o Diretor enfatiza qgeverno tem mostrado muito interesse
na Auditoria de Gestéo, o que pode ser demonsfraldancremento, a cada exercicio, nos

recursos destinados ao gerenciamento de tal alivida

Ressalta-se, ainda, que a realizacdo da auditeripregramas de governo
depende, e muito, de informacdes prévias e detashsabre o préprio programa objeto de
avaliacdo. Os dados constantes do SIGPLAN mostearpes vezes, inconsistentes, sendo
insuficientemente detalhados os atributos dos progs, a exemplo dos objetivos,
indicadores de desempenho, a¢cdes e produtos, difimdta os trabalhos da equipe de

auditoria.

% Entrevista semi-estruturada realizada com o DirétoSuperintendéncia Central de Auditoria de @esta
(ver Anexo V).
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A esse respeito, Carvalho destaca que

tais deficiéncias acrescidas pela urgéncia em plainar sistemas de informacao
mais eficazes capazes de compartilhar informagdasamentais ademais de
fomentar a cooperagdo entra a geréncia do projeds entidades avaliadoras,
constituem fatores e situacbes que comprometemeamasiado, a avaliagdo de
resultados dos programas (CARVALHO, 2005, p. 101)

Em entrevista recente a Revista do Tribunal de &odb Estado de Minas
Gerais, a Auditora-Geral do Estado mencionou coesafib a fiscalizacdo estadual, tendo
em vista o novo foco do controle interno no cordexd modelo de gestdo adotado no

Estado mineiro, 0s seguintes termos:

o grande desafio da Auditoria-Geral, consideradoowo modelo de gestdo da

administracdo publica mineira, € encontrar formadtigas de mensurar o
desempenho e fornecer ao responsavel pela gestdprdgramas sociais, bem
como aos demais atores envolvidos informacGes ptais a avaliagdo sobre os
efeitos dos programas, a necessidade de correidesmo de sua inviabilidade.
O objetivo basico do nosso trabalho ndo € produrineros, mas sim melhorar os
resultados (MINAS GERAIS, TCE, 2008, p. 8-13).

Outros obstaculos a realizagdo de auditorias egrgmmas governamentais
no Estado de Minas Gerais podem ser apontadosvé@rgoconta com uma carteira de 57
Projetos Estruturadores no Estado, todos eles aradits pelo quadro técnico do
programa GERAES. Nao obstante, poucas auditormassido realizadas, como pode ser
concluido pela evolugdo da auditoria em progranta&stado. Destaca-se que, embora
sejam produzidas informacdes propositivas, pertéser de alta qualidade técnica pela
AUGE - que servem ao processo de tomada de dguisdmarte dos gestores - 0 processo
de consolidacédo de tais informacdes é demorads, Retatérios de Auditoria ndo sao
gerados de forma tempestiva para a tomada de dscigdando se compara a atividade de
monitoramento desenvolvida pelo GERAES.

A esse respeito, o Diretor da SCAG posiciona-sefatena diversa,
explicando que o universo de trabalho da auditemiaprogramas é muito amplo quando
comparado a equipe, sendo praticamente imposaivelirto e no médio prazo, proceder a
auditorias de forma simultdnea ao monitoramentdizeeto pela SEPLAG. Ainda,
argumenta que se deve ter em mente que a ativitkadeditoria é feita por amostragem.

Ademais, € inviavel para o Estado, em termos deosupassar a realizar auditorias em
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todos os programas de governo. Destaca também smmlo o foco da DCAPG
representado por programas de governo, existemosnwoutros, que nao Projetos

Estruturadores, os quais poderiam receber boaskmagdes da AUGE.

Um outro aspecto a ser observado é que os RektdecAuditoria ainda
nao sado publicados, servindo apenas para uso onterrgoverno. Ainda que o controle
interno exercido sobre as politicas publicas g@j@ritariamente, preventivo, ha que se
primar pela transparéncia da acdo governamentakeN®aso, tornar publicos os resultados
de auditorias realizadas em programas de goverderigoservir como um incentivo aos
responsaveis, na busca dos objetivos perquirideta implementacdo de tais politicas
publicas. O Diretor da SCAG acredita que, ndo oistae defenda o uso interno dos
relatorios de auditoria em programas e se tema @aistico dos mesmos, a tendéncia é de
que, futuramente, estes sejam tornados publicoss#im eletrbnico, posto que a
transparéncia constitui pressuposto de uma so@edtEdocratica.

Além desses fatos, o Tribunal de Contas do EstadMidas Gerais néo
realiza, até o presente momento, auditorias enrgmuags de governo sob sua jurisdi¢ao.
Sobre a relacdo entre esta instituicdo e a AUGHEueaange a auditoria em programas de
governo, o Diretor da SCAG afirmou que o TCE vequrgitando o material de auditoria,
com base no art. 74, IV, da CRFB/88. O entendimatdoAUGE é de que sejam
finalizados os relatorios e, sobretudo, seja cadelempo ao gestor e demais envolvidos
para que se cumpram as recomendacdes, antes dsarepa documentos ao controle

externo.

Sobre o fato de o TCE ndao realizar controle deltas$ns sobre as politicas
publicas sob sua jurisdicdo, caberiam as mesmasnargacdes usadas para se defender a
realizacdo de auditoria em programas de governoppde de instituicdes de controle
externo. Primeiramente, a auditoria de naturezaacmmal também é de competéncia dos
Tribunais de Contas dos Estados, conforme dispéet.o/5, da CRFB/ 88. Ademais,
destacou-se, no presente trabalho, que as auditra@izadas por 6rgdo de controle
externo possuem carater ainda maior de indeperajéquando comparadas aquelas
realizadas pelo controle interno. Com isso, a anlaigssa modalidade de auditoria pelo

TCE poderia ser de grande valia para complemestarabalhos realizados pela AUGE,
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ampliando ainda mais a integragéo entre as priiscipstituicoes de controle no ambito da
Administracdo Publica Estadual. Poderia, tambémijiaua tomada de decisdo por parte
dos parlamentares da Assembléia Legislativa solatecacéo dos recursos publicos, bem
como contribuir para o0 aumento da transparénciagaa@onhecimento aos cidadaos sobre

como se gastam os recursos publicos em Minas Gerais

Destaca-se o ambiente politico em que estdo imsend programas de
governo e o desenvolvimento dos trabalhos relatwosontrole dos mesmos. Conforme ja
foi mencionado, o ciclo de politica publica envobtapas caracterizadas pela negociacéo
entre diversos atores, cujos interesses e vontdeglistintos entre si. Desse modo, a
natureza técnica da auditoria em programas podestar prejudicada em detrimento dos
aspectos politicos que atuam sobre o ambiente.d”Bieetor da SCAG, cumpre realizar
os trabalhos de auditoria, da forma mais técnicaeata possivel, ndo obstante os
resultados destes possam vir a ser objeto de dscjzidliticas. A respeito desse assunto,

Silva e Freitas, citando Zavelberg, concluem:

0S exames complexos requerem comparagdo dos voBjediriginais com a
execucao real, uma declaracdo dos beneficios \ajedinte quantificaveis e da
relacéo causal, assim como dos custos estimadossaonstos realizados. Se estas
revisbes tém resultados positivos, serdo certamdrem recebidas pelos
interessados. Se, ao contrario, revelarem fracassos ou malversacdes, poderdo
ser mal recebidas por politicos, autoridades oraswntidades publicas envolvidas
(ZAVELBERG apudSILVA & FREITAS, 2005, p. 20).

Questiona-se também, no presente trabalho, a keficda Resolucao
Conjunta editada, visando a assegurar o cumprimgéasorecomendacdes contidas nos
Relatorios de Auditoria. O termo eficacia tem agj@ignificado de atributo da resolucao,
enguanto ato administrativo emanado de autoriddolé®oder Executivo estadual, que néo
o Governador do Estado. BobBig1999, p. 29) vé a eficacia como o problema deoser
nao seguida a norma juridica pelas pessoas a quingida. Dessa forma, indaga-se se a
Resolucdo Conjunta configura a espécie normativia af@opriada — ndo no sentido de
cabimento da matéria - para alcancar o cumprimeietib/o das recomendacdes propostas
nos relatdrios de Auditoria, tendo em vista que &sato administrativo hierarquicamente

inferior ao Decreto - também ato administrativoygme emanado do chefe do Poder

" BOBBIO, NorbertoTeoria do Ordenamento JuridicBrasilia: Editora UNB, 102 ed, 1999. 184p
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Executivo, e destinado a estabelecer regulamentra @s leis (norma juridica

hierarquicamente superior aos atos administrativos)

Por fim, dentre os limites ora discutidos, verifg®m que o termo
“efetividade” apresenta-se ambiguo no que se reéfereompeténcias do 6rgao central de
Auditoria e das Auditorias Seccionais e SetoriBigssa maneira, compete ao primeiro,
segundo o art. 39, I, da Lei Delegada n°. 133/@valiar o cumprimento e a efetividade
dos programas de governo”; e compete as segundasteiudo disposto no art. 8°, VI,
qual seja, o “monitoramento da efetividade das sgfe auditoria”. Aquele pode ser
definido como a “relagdo entre os resultados (ingsambservados) e os objetivos
(impactos esperados)”, dos programas governamentaigstado de Minas (BRASIL,
TCU, 2000). J&4 o segundo, busca verificar se hamyvendo cumprimento das acdes

propostas mediante a realizagdo de auditorias.

Ressalta-se que os termos utilizados para denonagsaRelatorios de
Monitoramento (primeiro, denominou-se Relatorio Heetividade e, posteriormente,
Relatério de Avaliacdo de Impacto do Programa)qearetraduzir a aludida ambigiidade
do termo efetividade. Se o objetivo dos RelatédesMonitoramento consiste apenas em
verificar o cumprimento ou ndo das recomendacOevealkroria de desempenho propostas
apos a realizacao da auditoria, o proposito detriboir para a melhoria do desempenho

dos programas de governo, assegurando a efetiviltedemesmos néo pode ser alcancado.

Nao obstante as sugestbes de melhorias sejam fentiEmpara o sucesso
do programa, a verificagdo do seu cumprimento, roegne por meio de observacdes
loco, ndo substitui a verificacdo da ocorréncia ou rd® beneficios advindos
posteriormente a implementacdo das recomendacddaiditoria. Porém, conforme se
depreende do estudo de caso acerca do Projetotueastior “Lares Geraes”, ha a
realizacdo de avaliacdo dos efeitos decorrentesudgprimento das recomendacdes no

desempenho do programa.

Mesmo com tantos limites, 0 modelo apresenta opolades, além daquela
discorrida para o Tribunal de Contas do EstadoeRemplo, a entrevista com o Diretor da

SCAG possibilitou ter conhecimento de que ha patsas de se estender a Auditoria de
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Gestao aos demais 6rgéos e entidades do Podertizretdo Estado de Minas Gerais. A
equipe da AUGE na Secretaria de Estado de Saudeeaizando, de forma conjunta com
a equipe da DCAPG, auditoria em Projetos Estrutuemdde responsabilidade do referido

orgao.

Ha desafios, porém, para que haja a descentralizdgdAuditoria de
Gestao. Primeiro, as Auditorias Seccionais e Sefoestdo muito ligadas a conformidade
— e com razdo de ser, conforme demonstra o DigdoSCAG. Assim, os auditores
seccionais e setoriais atendem as demandas dasoprépdos nos quais estao inseridos e
da Superintendéncia Central de Auditoria Operatien&8CAQO. Segundo, 0 numero de
auditores setoriais e seccionais em cada orgaotidade € reduzido, a excecdo da

Secretaria de Estado de Saude e da de Educaciuoosgiem regionais.

Considerando, ainda, as oportunidades do modelayuenpese o reduzido
quadro de servidores envolvidos com as atividadesuditoria em programas de governo,
bem como a qualificacdo fragilizada no que se eetetematica de politicas publicas,
estatistica, administracdo publica em geral, deatrieas, existe a possibilidade de se
firmar parcerias com a Fundacdo Jodo Pinheirojauhei estadual cujo quadro de pessoal é
constituido de pesquisadores de carreira qualiicae diversas arédsquais sejam,
administracdo publica e privada, avaliacdo de ipafitpublicas, economia, demografia,

estudos histdricos, culturais, municipais e paligociais.

% Sitio eletronico da Fundac&do Jodo Pinheiro. Dismrem: http://www.fjp.gov.br/. Acesso em out. 800
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5 CONCLUSAO

Embora coexistam caracteristicas dos trés modetosAdministracao
Pudblica, quais sejam, o Patrimonialista, o Buraooat o Gerencial, ndo restam duvidas de
que a reforma do Estado brasileiro tenha consalidaddéia de um novo paradigma
gerencial no governo, voltado para resultados adomo cliente/cidaddo. Constata-se
consideravel evolucdo no controle da Administraeablica, sobretudo, no que se refere
ao controle de politicas publicas, enquanto instnimde realizacéo de direitos e garantias

dos cidadaos.

Nesse sentido, a auditoria de natureza operaciopadyista pela
Constituicdo Federal, mais especificamente a auglitem programas de governo,
configura, na teoria, uma importante ferramenta rdanutencdo e melhoria da
accountability e da transparéncia governamental. Dessa forma, aifbante seja
preconizada a avaliacdo de novos aspectos aléradiai@nal conformidade dos atos com
a legislacédo aplicavel, a exemplo da eficacia,&fma, economicidade e efetividade da

acao governamental, observa-se que, na pratidas\a@rstaculos lhe sdo apresentados.

Em Minas Gerais, ndo é diferente. O Estado vemapdsspor mudancgas
institucionais desde o ano de 2003, com o “Choqué&estdo”. Dessa forma, a partir de
entdo, os controles de mérito e finalistico dogmas prioritarios de governo tém sido
realizados pela Auditoria-Geral do Estado, por nieidiretoria Central de Auditoria em
Programas Governamentais — DCAPG, que integra eerBtgndéncia Central de
Auditoria de Gestdo - SCAG. Para tanto, tem sidizatila a metodologia aplicada no
ambito do Tribunal de Contas da Unido, destinadanasmo fim. Desde o inicio dos

trabalhos, pode ser constatada evolucdo nessdaraaditoria de Gestao.

A estruturagcdo da AUGE como o6rgao central do Sistela Controle
Interno do Poder Executivo Estadual, e independenteesfor¢co de qualificacdo técnica
dos servidores — mediante acordo de cooperacdoocd@U -, representam mecanismos
importantes para o exercicio da competéncia igtibal de avaliar o cumprimento e a
efetividade dos programas de governo no ambito id@dviGerais, bem como de assegura-

la. A Resolucdo Conjunta editada, recentementeandis ao cumprimento das
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recomendacgfes constantes nos relatorios de aaditaribora de eficacia questionavel,
configura um relevante instrumento para a garatiéiaefetividade dos programas de

governo no estado.

Os estudos de caso realizados permitiram obtervisAa geral do modelo
de auditoria em programas, além de consolidarex&atia de tal trabalho para o governo
e para a sociedade. Entretanto, constatam-se viatoses que obstam o alcance do
aludido objetivo visado pela atividade de audit@ma programas de governo, qual seja a
mensuracdo da efetividade, definida como a “relagdtve os resultados (impactos
observados) e os objetivos (impactos esperado®A@@L, 2000, p. 107).

O principal aspecto dificultador do processo deitatid em programas de
governo no ambito estadual perpassa pelo nimenziced de pessoal que trabalha na
area, pela alta rotatividade resultante da evaséoparte dos auditores, da carreira, bem
como pela insuficiéncia na formacdo académico-gsafnal e de conhecimentos

especificos por parte da equipe que integra a DCAPG

Ressalta-se que a existéncia de ébices a auditorigrogramas nao impede
0 aproveitamento de oportunidades. Como pode semeddo, a adogédo dessa modalidade
de auditoria pelo Tribunal de Contas do Estado g@dser de grande valia para
complementar os trabalhos realizados pela AUGE, liangp ainda mais a integracéo
entre as principais instituicbes de controle no ifonttea Administracdo Publica Estadual.
Poderia, também, auxiliar a tomada de decisao @ae plos parlamentares da Assembléia
Legislativa sobre a alocacdo dos recursos publl&s, como contribuir para 0 aumento
da transparéncia, ao dar conhecimento aos cidezt#ime como se gastam 0S recursos

publicos em Minas Gerais.

Resta, ainda, desenvolver instrumentos eficazes paransparéncia dos
atos do governo. Dessa forma, a publicacdo dodtades das auditorias realizadas nos
programas de governo possibilitaria o exercicio mlementar do controle social em
relacdo ao controle oficial. Cabe, ainda, tecessidanacdes acerca da importancia em se
conjugar a auditoria de conformidade a auditorigge&tdo. Uma modalidade ndo anula a

outra, pelo contrario, se complementam. Dessa folmaque se aliar o principio da
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legalidade as outras diretrizes advindas no comtgatreforma de Estado, como forma de
assegurar o interesse publico, enquanto fim uldemédministragdo Publica. Constatou-se

que a AUGE vem conjugando as duas modalidadesdi@@aal.

Como sugestéo ao trabalho de auditoria em programasnbito estadual,
propde-se a consolidagcédo de parceria entre a Faodeg@o Pinheiro e a Auditoria-Geral
do Estado, como forma de suprir as insuficiénceferentes ao quadro de pessoal
envolvido. Propde-se, ainda, e tendo em vista apeténcia institucional da Auditoria-
Geral do Estado, que seja realizada mensuracafetiéidade dos programas, de forma
objetiva, e por meio de indicadores, além da jdzada verificacdo da ocorréncia ou nao
de beneficios advindos posteriormente a impleméotdas recomendacdes de Auditoria,
quanto ao alcance dos objetivos visados pelos nmes@uanclui-se, pois, que, de fato, a
AUGE tem contribuido para a melhoria do desempeltsoprogramas de governo, e para
assegurar a efetividade dos mesmos. Entretantssena@ensura, de forma objetiva, se tais
programas tém sido efetivos ou n&wjdenciando a necessidade de aperfeicoamento do

modelo.
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ANEXO | — Sinopse das Estratégias Metodoldgicas
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Estratégia

Método de Selecao da

Método de Coleta de

P Tipologia
Metodolégica Poiog Amostra Dados
Conveniéncia;
. . Finalidade:
ilustrativo; .
. casos extremos; .
exploratério; ! entrevista;
oy melhores casos; L .
caso critico; . i guestionario enviado
implementacéo do piores casos, pelo correio;
Estudo de Caso P ¢ agrupamento; Lo
programa,; . dados secundarios;
. . casos representativos o
efeitos do programa; NN observagéo direta.
. casos tipicos;
cumulativo.

interesse especial.
probabilistico.

Pesquisa

corte temporal,
painel.

probabilistico.

guestionario enviado
pelo correio.
entrevista estruturada.

Delineamento
Experimental

com pré e pés-testes;
com pos-teste.

probabilistico ou ndo.

teste;
questionario enviado
pelo correio.

Delineamento
Quase-
Experimental

grupos nao-
equivalentes com pré
pos-testes;

séries temporais com
grupo de controle;
séries temporais sem
grupo de controle.

probabilistico ou ndo.

teste;

questionario enviado
pelo correio;

dados secundarios.

Delineamentos
Nao-
Experimentais

antes-e-depois;
somente depois com
grupo de comparacéo

probabilistico ou nao.

teste;

guestionario enviado
pelo correio;

dados secundérios.

Fonte: BRASIL. TCU.Manual de Auditoria de Natureza Operacion2000, p. 77.
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ANEXO Il - Resolug¢do Conjunta n°. 6.513, de 28 debail de 2008

Estabelece procedimentos de controle para o curaptondas
recomendacdes contidas nos Relatorios de Auditeriaas
decisbes em matéria de Correicdo AdministrativaSikiema
Central de Auditoria Interna do Poder Executivokitado de

Minas Gerais.

A AUDITORA-GERAL DO ESTADO e a SECRETARIA DE ESTADDE PLANEJAMENTO E
GESTAO, no uso das atribuicbes conferidas pelsiti do § 1° do art. 93 da Constituicéo do

Estado de Minas Gerais,

RESOLVEM:

Art. 1° Esta Resolucéo dispde sobre procedimema®dirole que visam a garantir o cumprimento
das recomendacdes contidas nos Relatorios de Aladémas decisbes em matéria de Correi¢do
Administrativa provenientes do Sistema Central ddifvria Interna do Poder Executivo do Estado
de Minas Gerais.

Art. 2° Todas as recomendacdes contidas nos Rektfg Auditoria e nas decisbes em matéria de
Correicdo Administrativa provenientes do Sistemantfa¢ de Auditoria Interna deverdo ser
cumpridas pelos 6rgéos e entidades auditados.

§ 1° As recomendacdes dos Relatorios de Auditevardio ser cumpridas no prazo estipulado pela
Auditoria-Geral do Estado, contado a partir da a#nlo relatério ao auditado, podendo, se for o
caso, ser acordada, entre os auditores e o resgbpsda implementacdo das recomendacgfes na
instituicdo auditada, a prorrogacdo do prazo, pta Unica vez.

§ 2° As decisGes em matéria de Correicdo Adminigiraleverdo ser cumpridas imediatamente, a
partir da sua publicacéo no Diario Oficial do Estad

Art. 3° A Auditoria-Geral do Estado verificar4 ongorimento das recomendacgdes dos Relatorios
de Auditoria e das decisGes em matéria de Correfgiuinistrativa, emitindo Certificado de
Auditoria.

§ 1° Para fins de emissao do Certificado de Auditaabera a Auditoria-Geral do Estado apurar o
percentual de efetividade da implementacdo dasmewndacoes e decisbes apontadas.

§ 2° Verificada pendéncia em relagdo ao cumprinelet recomendacgéo e decisdo, podera ser
celebrado Termo de Compromisso de Gestdo - TCGe entAuditoria-Geral do Estado e o

dirigente maximo do 6rgdo ou entidade auditado sgiecomprometerd a adogdo de medidas
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necessérias para regularizacdo, as quais seradonaoiais regularmente pela Auditoria-Geral do
Estado.

Art. 4° O Certificado de Auditoria tera as segusrfiealidades:

| - demonstrar o indice de implementagéo das resdagdes contidas nos Relatorios de Auditoria
e nas decisbes em matéria de Correicdo Adminisrgtelos 6rgdos e entidades do Poder
Executivo Estadual;

Il - subsidiar as decisbes da Camara de Coorderaeéa, Planejamento, Gestdo e Finangas nas
concessdes de pleitos e beneficios aos 6rgaogladad.

Art. 5° O atendimento as demandas dos o6rgdos dade8 do Poder Executivo Estadual,
submetidas a Camara de Coordenacao Geral, Plamgfar@estdo e Financas, sera condicionado a
prévia consulta a Auditoria-Geral do Estado quatt@atendimento as recomendacdes constantes
dos Relatorios de Auditoria e das decisfes em raatérCorreicdo Administrativa.

§ 1° A Camara de Coordenacao Geral, Planejamemsta® e Financas solicitara da Auditoria-
Geral do Estado o Certificado de Auditoria dos 6sgé entidades pleiteantes para subsidiar suas
decisoes.

§ 2° A Auditoria-Geral do Estado devera atendeemahda da Camara de Coordenacdo Geral,
Planejamento, Gestédo e Finangas no prazo maxingo(d@co) dias uteis, contados do protocolo
da requisicéo.

Art. 6° A Auditoria-Geral do Estado e a SecretaeaEstado de Planejamento e Gestéo poderéo
editar normas complementares ao cumprimento destal#t&o0.

Art. 7° Esta Resolugao entra em vigor na data depshlicagao.

Belo Horizonte, 28 de abril de 2008.

Maria Celeste Morais Guimaraes
Auditora-Geral do Estado
Renata Maria Paes de Vilhena

Secretaria de Estado de Planejamento e Gestéao.
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ANEXO IlIl — Recomendacdes constantes do RelatérioedAuditoria do Programa

“100% Eletrificagdo Rural em Minas Gerais”

11 - PROPOSTA DE ENCAMINHAMENTO

11. 1-Diante do exposto e com o objetivo de contribunaps melhoria das a¢cdes do Programa,
recomenda-se o seguinte:

11.1.1 A CEMIG

a) Promover juntamente com o Comité Gestor Estadoal EMDRS a divulgacéo dos critéiios
de selecdo dos municipios priorizados para exealggiobras, assim como 0 prazo previsto|para
a chegada da energia nos municipios, de forma cpja transparéncia das ac¢bes e
acompanhamento por parte de todos os atores isdieiesno Programa.

b) Realizar esclarecimento técnico a populacdo eagestes interessados no Programa, do
funcionamento da logistica de ligagbes do novcemsiat Turn-key, bem como esclarecef os
critérios adotados.

) Seguir a Resolu¢do SEPLAG n° 43, de 30 de seted#h2®05. Essa Resolucdo determing que
a CEMIG baixe normas internas de procedimentos atea a garantir a fidedignidage,
tempestividade e responsabilidade de seus agestmst@ as informacdes dos programas e acdes
governamentais registradas no SIGPLAN. Dessa n@mnas informacdes relativas| a
programacéo fisica e financeira dos programas,egté sob a responsabilidade executia da
CEMIG, poderao ser fonte segura para subsidiaaltnab futuros de auditoria interna e externa
no orgao.

d) Realizar um controle rigoroso do cadastro dos fiméagos do Programa, de modo que hao
haja falhas no enquadramento dos mesmos em seidoslgyrupos, (A/ B), e nas diversas
classes, (industrial, comercial, rural, residencedt), evitando cobranca indevida de taxas de
iluminacdo publica dos residentes em domiciliosaisur Essa agdo evitaria muitos
constrangimentos e aumentaria a credibilidade dgrema.

e) Trabalhar para que sejam prestadas informagOg=etivas aos novos consumidores solpre o
uso adequado e eficiente da energia elétrica, dealerta-los quanto aos cuidados necessarios
para sua utilizacdo com seguranca.

f) Distribuir cartilhas informativas sobre o uso om@l de energia, bem como orientar e redlizar
palestras e cursos para os beneficiarios de mahsiad-los a utilizar a energia para atividades
produtivas. Essas acOes poderiam melhorar o usmnehcde energia, diminuindo| a

inadimpléncia e promovendo o aumento da renda iamil

g) Realizar parceria ou solicitar das companhiadé@eieas uma maneira de suprir as regides
mais carentes de recursos telefénicos para quesmsfibiarios possam se comunicar com a
CEMIG, evitando a possibilidade de ocorrerem agasadimpléncia pela falta de comunicagao.
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h) Realizar um diagnostico das dificuldades operaitode seus escritdrios regionais, com o
intuito de melhorar o contato dos funcionarios d&0G com os produtores rurais, agilizando
pendéncias que dependam do escritério central.n8egdisposto no art. 98 da Resolug¢édp n°
456, de 29 de Novembro de 2000 da ANEEL, a conuedsa devera dispor de estrutura de
atendimento adequada as necessidades de seu mewaskivel a todos os consumidores da sua
area de concessao, que possibilite a apresentagadsoticitacdes e reclamagdes, bem como o
pagamento da fatura de energia elétrica.

i) Realizar estudo prévio da realidade dos munici@iesrem atendidos, de modo a conheger e
cadastrar as familias. ApGs este conhecimento @r@aidera ser feito um estudo adequado da
guantidade de carga elétrica necesséaria a cadanatade, alcancando um dos objetivog do

Programa, que é o de melhorar a renda familianpoo da utilizacdo da energia. Nesta etapa, a

beneficiario, evitando duplicidade, desperdiciodentificando a poténcia necesséaria p
realizacdo de atividades produtivas.

11.1.2 Ao Comité Gestor Estadual

a) Capacitar um namero maior de “Agentes Luz para $ode forma a garantir a informagéo e
a divulgacao tempestiva dos beneficios do Programmmovendo uma maior participacdo |das
comunidades rurais.

b) Possibilitar que os agentes possam visitar as @easplantacdo dos projetos e identificar,
com as comunidades, possiveis utilizacbes produiilea energia e acdes complementares de
incluséo social.

11.1.3 AEMATER

a) Trabalhar para a cria¢cdo dos Conselhos MunicipaiBekenvolvimento Rural Sustentavel, de
modo a fortalecé-los e proporcionar mecanismosdegae e participacdo social.

b) Atualizar a base de dados do cadastro dos CMDiaSIgar para que esses conselhos terjham
uma autonomia maior e sejam instalados em mungipie ainda ndo o possuem.

c) Contribuir para o fortalecimento dos Conselhos iipais de Desenvolvimento Rural
Sustentavel, promovendo junto aos moradores a iéosa da importancia da participagdo [dos
beneficiarios nos programas sociais do governo.
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ANEXO IV — Recomendagfes constantes do Relatério deuditoria do Programa
“Lares Geraes”

10-PROPOSTAS DE ENCAMINHAMENTO

10.1 —Diante do exposto e com o objetivo de contriburagamelhoria das ac6es do Programa,
recomenda-se:

10.1.1 -Ao Gerente do Programa que:

a) adote indicadores de desempenho que possam measiedividade e equidade do Programa.

b) busque outras fontes de financiamento para ass alwainfra-estrutura para que nao haja
descontinuidade na acdo das prefeituras na imptegé@mdo Programa.

c) elabore um diagnostico situacional em parceria oermunicipios, visando identificar agpes
prioritarias para as localidades favorecendo a eqogio de projetos integrados de melhorias
habitacionais para familias de baixa renda. Com, issGestor do Programa e 0s municipios
terdo melhor conhecimento das necessidades locpmierdo utilizar desse diagnostico para
melhor alocarem seus recursos.

d) controle o cadastro de mutudrios na tentativavitarea evasdo das moradias construidgs, e
informe que aquele beneficiario que deixar o imé&@rgks de 72 (setenta e dois) meses, nab tera
direito de pleitear outro imovel com subsidio deayoo.

e) informe aos candidatos, no momento da inscricde&teamento, os critérios adotados, de
forma a dar maior transparéncia ao processo deasele

f) implemente canais de comunicacdo regulares comnuwscipios, por meio de féruns |de

discussdo, de eventos para troca de experiéncidisseminacdo de boas praticas sobre a
importancia do incentivo e investimento em ativieladde trabalho social para as famjlias
beneficiadas, no momento pés-morar.

g) institua e normatize a confeccdo de uma cartille defina o objetivo geral do Progrgma

“Lares Geraes”, a operacionalizacdo de cada agl®\anculada e as atribuicbes de cada grgéo
executor, de forma a informar critérios objetivosclaros de selegdo e acessibilidade da
populacdo aos bens e servicos ofertados pelo Pnagra

h) crie em conjunto com a FEAM e COPASA, mecanismae @ermitam aos pequemnos
municipios obter um saneamento adequado de foréa gerar passivos ambientais.

i) integre os setores envolvidos no Programa, eladoram fluxograma de todas as atividades e
seus respectivos responsaveis, com o intuito deidaelu a dindmica de funcionamentp e
implementacao do Programa.
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J) supervisione e incentive as ag¢des de educacéo rtabiebjetivando capacitar a comunid
para participacéo ativa na defesa do meio ambiente.

k) exigir dos Municipios o cumprimento da contrapitprevista nos convénios de cooper

ade

ncao

técnica firmados com a COHAB, sob pena de ndo poderssinar outros convénios comm o

Estado.

10.1.2 -A COHAB que:
a)inclua nos convénios de cooperacao, clausulauatdb a COHAB competéncia pa

ara

fiscalizar as obras de responsabilidade dos mueosg;iperivados da aplicacdo da contrapatida

de infra-estrutura pela prefeitura, de forma aaewét inadimpléncia dos municipios, inclug
penalizando 0s municipios, caso a contrapartidasegorealizada tempestivamente.

Sive

b) inclua nos convénios de cooperacdo, onde ndeeh@ucomercializagdo prévia das unidades

habitacionais, clausula especifica informando dengeera a responsabilidade do reembols
parcela investida com recursos do Fundo, para o®corra prejuizo aos cofres publicos.

c) cumpra o que determina o § 1°, do art. 116 d®8.666/93, quanto a inclusdo nos Convé
de Cooperacao Mutua, do Plano de Trabalho, pargramte de qualquer convénio, acord
ajuste celebrado pelos 6rgaos ou entidades da Astraigfio Publica.

d) cumpra o determinado no artigo 2° da Lei n° 1%.@le 7 de julho de 2005, pelo qual
municipios poderdo receber recursos do FEH sommmbs a constituicdo do Conselho
Habitac&o.

e) realize a escolha dos beneficiarios antes dadoimias obras, inserindo-os no Programg
intuito de, em havendo portadores de necessidapegiais, adaptar a casa no momento d
construcao.

f) reveja 0“Manual do Mutuério”, de modo a informar as regras estipuladas na &gsmind.

06/279 de 18/1/06, evitando futuras reclamac6edeosficiarios.

g) institua e normatize a confeccéo “GRelatério Padrdo de Vistoria Técnicatle Engenhar
Pds-ocupagdo, de forma a evitar que as benfeitoeakzadas pelos beneficiarios pos
comprometer a estrutura das moradias, a despettorggar clausula ntManual do Mutuario”
gue o mesmo necessita de pedir autorizacdo da COp&A8 fazer quaisquer benfeitoriag
imovel.

h) inclua nos contratos firmados com recursos dél lEEdo PSH, clausula de rescisad
promessa — reversdo da posse, de forma que a C@ihB condicBes de reaver o bem, c3
mutuario infrinja as premissas bésicas do Prograespeitando as novas regras do Cdédig
Defesa do Consumidor.

i) desenvolva uma sistemética de avaliacdo posagégpdos empreendimentos, juntamente
as prefeituras, tornando possivel o monitorameragaéiacdo, com vistas a garantir a qualig
dos servicos prestados e a padronizacéo de proeeidis

J) insira projetos de geracdo de renda ap0s agenttas chaves e realize um trabalho soci
integracdo das familias.

k) intensifique o apoio e os recursos destinadosad@lho social de forma a colaborar corj

50 da

nios
D ou

0S
de

1, NO
e Sua

da
1ISO O
o de

com
lade

al de

n 0S

municipios na elaboragéo e implementagéo de sejetqs.
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) agilize o mais breve possivel a entrega dostb®leom as prestacdes aos mutuarios,| cujo
atraso na cobranca das prestacfes pode gerar plé@daia.

m) ter mais rigor na aprovacdo dos terrenos dopetss prefeituras para a construcd¢ de
conjuntos habitacionais, evitando, assim, distrakns contratos de empreitada a exemplp do
ocorrido no municipio de Alpinépolis.

n) elabore, em conjunto com a COPASA, parecer sal@gequacado do Sistema de Tratamento
de Esgoto, sob a responsabilidade do municipinpasas ambientais, de forma a evitar futuros
embargos das obras pelo Ministério Publico.

10.1.3 -Recomenda-se também, observar, nos programas iaciabpopular, as boas préticas
descritas no item 8 deste relatorio.
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ANEXO V — Entrevista com o Diretor da Superintendémria Central de Auditoria de

Gestao

1. Em sua opinido, de que maneira a Auditoria-GawaEstado tem contribuido para assegurar a

efetividade dos programas de governo em Minas &&rai

2. O que norteou a necessidade de se editar unsduB&s Conjunta visando ao cumprimento das

recomendacdes constantes dos Relatérios de Awaditori

3. Quiais os critérios que norteiam a sele¢do dgransa de governo a ser auditado?

4. Quais os principais aspectos dificultadores magsso de Auditoria em programas de governo

no Estado de Minas?

5. Em consulta realizada aos or¢amentos referanteslitoria-Geral do Estado desde o exercicio
de 2004, constata-se um aumento dos recursos atstirao gerenciamento da Auditoria de
Gestdo. Tendo em vista esses dados orcamentari@®, oconsidera suficientes 0s recursos
or¢camentarios destinados a ac¢éo “Auditoria de @&t qual opinido do Sr. no que diz respeito a

estrutura oferecida aos servidores para a reabzdgsitrabalhos de auditoria?

6. Quantos servidores integram o quadro de pesso8CAG? E da DCAPG? O Sr. considera

suficiente o nimero de servidores que integramugpegla DCAPG?

7. Pode-se considerar que poucas auditorias emngonag tém sido realizadas, considerando que
h& uma carteira de 57 Projetos Estruturadores agitgrios no Estado, todos eles monitorados
constantemente pelo quadro técnico do programa ESRAA perspectiva para se alterar esse

quadro?

8. H& perspectivas de publicacdo dos Relatéridsudigoria em programas do governo?

9. Como se da a relacao entre a Auditoria-Ger&slado e os demais 6rgaos e entidades do Poder
Executivo Estadual? A atividade de Auditoria det@&e® realizada em tais 6rgaos e entidades, ou
se restringe ao orgdo central? Caso a respostaneggiva, ha perspectivas de se estender a
Auditoria de Gestdo aos demais oOrgdos e entidadeBoder Executivo do Estado de Minas

Gerais?
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10. Sabe-se que o Tribunal de Contas do EstadamesNberais ndo realiza auditorias de natureza
operacional nos programas de governo. Qual a elegée a referida instituicdo e a Auditoria-

Geral do Estado, no que diz respeito ao tema ernshao?

11. Considerando o ambiente politico em que estderidos os programas de governo e o
desenvolvimento dos trabalhos relativos ao conttofemesmos, como a DCPAG tem procedido a

avaliagdes técnicas?



ANEXO VI — Organograma da Auditoria-Geral do Estadode Minas Gerais
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Fonte: Superintendéncia de Planeiamento. Gestao e Fin-
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