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CAPITULO 18

PROPOSTA DE MODELO DE AUDITORIA OPERACIONAL

Thais Schmitz Serpa
UDESC - Universidade do Estado de Santa

Catarina. Florianépolis— SC

RESUMO: O presente trabalho busca trazer
novas perspectivas em termos de fiscalizagéo
para o Tribunal de Contas do Estado de Santa
Catarina. Tendo em vista a importancia da
sociedade se envolver em assuntos de interesse
publico, ja que ndo é aceitavel tantos exemplos
de desperdicio de recursos enquanto servigcos
publicos essenciais estdo sendo prestados de
forma tao precéaria. Os 6rgéaos de controle tém
um papel muito importante a desempenhar,
e 0s procedimentos voltados apenas para
examinar a regularidade das contas nao sao
suas atuacgodes.
Por isso, a auditoria operacional se constitui

suficientes para justificar
numa fermenta adequada pois ultrapassa a
fronteira dos aspectos formais e esta focada
na qualidade da gestao. Algumas iniciativas ja
estabelecidas dentro do Tribunal de Contas de
SC buscam fortalecer a interacédo permanente e
progressiva da InstituicAo com representantes
de organizacgdes civis, estudantes, conselheiros
agentes publicos e
segmentos dos seus publicos estratégicos,
com objetivo de ampliar a interacdo com a

municipais, outros

sociedade catarinense e estimular o controle
social, em favor de melhores resultados na
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fiscalizacdo dos gastos e na gestéo dos recursos
publicos. Ampliando essas iniciativas, buscou-
se apresentar um modelo de auditoria que o
cidadéo estivesse inserido, e seu ponto de vista
fosse considerado nas fases de planejamento,
na execucgao, nos relatorios, e o0 monitoramento.
Ressaltando que os pontos de interacdo com o
cidadédo no processo de auditoria operacional
sugeridos séo ac¢bes possiveis e de simples
implementacéo, porém dependem de uma
postura institucional mais aberta e voltada a
melhoria gestéo publica para os cidadaos.
PALAVRAS-CHAVE: Tribunal de Contas.
Auditoria. Participacéo.

PROPOSED PARTICIPATORY
PERFORMANCE AUDIT MODEL FOR TCE/
SC

11 INTRODUCAO

Vive-se um novo momento politico no
Brasil bastante singular, em que ocorre maior
abertura no que diz respeito a participacao
social e discussdes sobre gastos publicos.
ApOs escandalos de corrupcdo em Vvarios
niveis de governo envolvendo vultuosas
somas, medidas drasticas que buscam enxugar
gastos publicos, a insatisfagcdo em relagéo aos
servigos publicos, entre outros motivos, instiga
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o cidadao a exercer seu papel de fiscalizar, questionar e contribuir com a gestéao
publica.

Conforme Elias (2014) 6rgéos de controle, especialmente aos Tribunais de
Contas, devem planejar e priorizar suas fiscaliza¢cdes em dialogo com a sociedade,
para captar quais sao as maiores demandas sociais que desafiam a correcéo da
atuacéo do Estado. A participacéo tem o poder de orientar as agdes de controle as
necessidades da sociedade.

E ainda conclui que “as fungdes de controle s&o legitimas se empregam
procedimentos democraticamente alinhavados, em que insténcias de controle do
Estado se abram a uma ampliacéo da esfera publica de debate, receptiva a fluxos
comunicativos e de participacao provenientes da sociedade. Deve-se promover uma
sinergia entre controles estatais e controle sociais” (ELIAS, 2014, p. 172)

O envolvimento dos cidadaos nos processos de auditoria do tribunal de contas
pode ser uma forma de aproxima-lo da sociedade, fortalecer e legitimar o papel do
6rgao no controle dos recursos publicos e oferecer instrumentos para participacéao
social, promovendo a accountability.

2| AUDITORIA OPERACIONAL

A auditoria operacional se constitui numa ferramenta fundamental para uma boa
administracao, pois ultrapassa a fronteira dos aspectos formais, preocupando-se com
a qualidade da gestéo.

De acordo com a Organizacdao das Entidades Fiscalizadoras Superiores
(INTOSAI) as auditorias com foco no desempenho possuem nomenclatura diversa,
dependendo do pais, regido ou organizacao que a utilize. Dentre os variados rétulos
disponiveis, pode-se enumerar: auditoria operacional, auditoria de desempenho
(performance audit), auditoria de valor pelo dinheiro (value-for-Money audit), auditoria
administrativa, auditoria de gestao, auditoria de rendimento e auditoria de resultados
(Freitas, 2005).

Ao editar, em 2004, normas especificas paratratar dessa modalidade de auditoria,
a INTOSAI adotou a expressao performance auditing, normalmente traduzida para
o portugués como auditoria de desempenho. Esse foi o termo escolhido pelo TCU
ao elaborar, em 1998, o seu Manual de Auditoria de Desempenho (TCU, 1998a).
O vigente Manual de Auditoria de Natureza Operacional, aprovado em 2000 (TCU,
2000a), incorporou, entretanto, a expressao presente na Constituicdo Federal (artigo
70) (ALBUQUERQUE, 2006).

A GAO norte-americana (Government Accountability Office) afirma que a
performance audit abrange uma ampla variedade de objetivos, inclusive os relativos
a avaliacéo da efetividade e dos resultados de um programa; a economia e eficiéncia;
ao controle interno, ao cumprimento de exigéncias legais e de outra indole; e os
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objetivos relativos a apresentar andlises prospectivas, orientacbes ou informacdes
sumarias (GAO, 2003).

De acordo com Intosai (2004), uma auditoria operacional ndo consiste em
uma série de medicdes, operacdes ou subprocessos claramente definidos que se
realizam separadamente e de forma consecutiva. Na pratica, os processos evoluem
gradualmente através de sua interacao reciproca, e se concluem de modo simultéaneo.

Com efeito, na etapa denominada analise preliminar, fica estabelecido se
existem as condicdes requeridas para a execucao da auditoria e, caso existam, é
apresentada uma proposta de auditoria junto com um plano de trabalho. Esta analise
pode recomendar que a auditoria ndo seja realizada, caso nao sejam identificadas
oportunidades de melhoria nos programa, entre outros motivos.

Apossibilidade de auditar € outra condicao verificada durante a analise preliminar:
é provavel que se disponha da informagao ou das provas requeridas? Ha informacéao
confiavel e objetiva, assim como oportunidades razoaveis de obter esta informacéao?
(INTOSAI, 2004).

Especificamente ao setor publico, coloca Souza (2010) que este tipo de
auditoria, consiste numa atividade de assessoramento ao gestor publico, com vistas
a aprimorar as praticas dos atos e fatos administrativos, sendo desenvolvida de forma
tempestiva no contexto do setor publico, atuando sobre a gestao, seus programas
governamentais e sistemas informatizados.

Em comparacéo a auditoria tradicional, a auditoria operacional n&o tem rotinas
perfeitamente definidas onde programas-padrédo sé&o executados pelos auditores,
pois seu planejamento é dindmico e se estende por todo o trabalho. Assim, caso
existam elementos para realizagao da auditoria, € apresentada uma proposta junto
com um plano de trabalho (INTOSAI, 2004).

Conforme o Manual do TCU (2010), € o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, programas e
atividades governamentais, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestao publica. Se o cidadao é o destinatario dos servigos publicos, o envolvimento
entre este e o TCE tem muito a somar no contorno das agdes governamentais.

31 PARTICIPACAO E CONTROLE SOCIAL

Segundo De Placito e Silva (1982) um dos sentidos da palavra “participar” &
partilhar, é ser parte, ou seja, ter cooperado para que alguma coisa se fizesse ou
fosse feita.

SO pela participacéo é possivel garantir que o Governo venha a decidir, aberta ou
concretamente, de acordo com a vontade do povo. A opcao da participacdo, portanto
deve ser entendida como a busca da eficiéncia pela legitimidade. (Moreira. 1992 p.
45-50).

Conforme Marcal Filho (2013, p. 1.184) “nenhum instituto juridico formal sera
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satisfatorio sem a participacao popular. A democracia é a solugado mais eficiente para
o controle do exercicio do poder™
Milami (2008, p. 554) assevera que

[...] fomentar a participacao dos diferentes atores sociais em sentido abrangente
e criar uma rede que informe, elabore, implemente e avalie as decisbes politicas
tornou-se o paradigma de inumeros projetos de desenvolvimento local (auto)
qualificados de inovadores e de politicas publicas locais (auto) consideradas
progressistas.

De acordo com Ferrari (2012, p. 62):

Tanto a participacao como o controle popular sao praticas diretamente relacionadas
com o nivel de educacéao e de consciéncia para o exercicio da cidadania, na
medida em que podem interferir em um processo de mudancas democraticas.

O conceito de democracia esta em constante edificagdo e tendo em vista que os
representantes ndo conseguem mais identificar e atender as demandas da sociedade,
um novo arranjo politico surge, onde os cidadaos passam a influenciar na gestao
publica e decisbes politicas — denominado democracia participativa (MEDEIROS
2014).

Conforme Sell (2006 p. 93) a democracia participativa pode ser entendida como
“[...] um conjunto de experiéncias e mecanismos que tem como finalidade estimular
a participacao direta dos cidadaos na vida politica através de canais de discusséao e
deciséo”.

Bosco (2002) atenta que a participacéo politica um direito de quarta geracgao,
sendo considerados os de primeira geracédo — os direitos individuais, os de segunda
geracao - direitos sociais, e 0s de terceira geracao - direitos da fraternidade. Sendo
direitos consagrados na Declaracao dos Direitos Humanos.

Smith (2009, p. 12) realizou um detalhado estudo das inovagdes participativas e
elaborou um quadro analitico que permite avaliar as diversas inovacdes democraticas
com base em quatro aspetos democraticos esperados: (a) incluséo, (b) julgamento
ponderado, (c) controle social e (d) transparéncia.

- Alinclusé@o entendida como a maneira pela qual a igualdade politica se realiza
em pelo menos dois aspectos da participacao: presencga e voz.

- A consideragao no julgamento implica em investigar o entendimento dos
cidadaos sobre os detalhes técnicos da questdao em consideracao e as perspectivas
dos outros cidadaos.

- O controle popular considera o grau em que os participantes sao capazes de
influenciar nos diferentes aspectos do processo de tomada de decisao.

- Atransparéncia centraliza a reflexdo sobre a abertura dos procedimentos tanto
para os participantes como para o publico em geral.

E conclui que esses quatro aspectos sdo apropriados para avaliar a qualidade
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democratica das inovagdes pois sdo fundamentais para qualquer consideragao teorica
da legitimidade democratica das instituicoes.

De acordo com o autor, 0 orgcamento participativo, juntamente com outros
exemplos como a Assembleia de cidadaos sobre a Reforma Eleitoral em 2004 nos
EUA e Legislagcao Direta no Reino Unido no mesmo ano — sdo instituicdes que foram
projetadas especificamente para aumentar e aprofundar a participacéo dos cidadaos
no processo de decisdo politica - caracterizando inovagdes democraticas, pois
representam uma saida do arranjo institucional tradicional e que pretendem encontrar
novas formas de envolver o cidaddao na tomada de decisdes.

O orcamento participativo € apresentado como um instrumento de participacao
social, permitindo que o poder publico e o cidadéo formulem a proposta orcamentaria,
tendo entdo uma atribuicdo do poder executivo compartilhada com a sociedade, o
que valoriza o debate e enriquece as escolhas da sociedade, consistindo nhuma nova
forma de planejar os gastos publicos com a participacao de individuos de diferentes
classes sociais, promovendo a destinacao da verba publica em projetos e atividades
do interesse da coletividade (SINTOMER; HERZBERG; ROCKE, 2012).

O surgimento desta ferramenta aconteceu no Brasil - um pais caracterizado por
uma das maiores disparidades de distribuicao de renda no mundo, nos anos 1980
guando o pais estava numa transicao entre ditadura e democracia, é considerada
por pesquisadores uma inovacdo da gestdo publica que enaltece a cidadania, a
democracia participativa e o controle social.

A mobilizacdo da sociedade durante quase duas décadas que exigia mudancas
politicas e sociais, a Constituicdo de 1988 contemplando a participacéo cidada, mas
o efetivo funcionamento do sistema politico continuava caracterizado por corrupcao
e clientelismo — caracteristicas que ainda estédo bem presentes na realidade atual.
Conforme a mesma pesquisa, a cidade de Porto Alegre desempenhou um papel
crucial na propagacao global do orcamento participativo (SINTOMER; HERZBERG;
ROCKE, 2017).

Um importante instrumento de participacdo no Brasil também é a audiéncia
publica, que como o orcamento participativo, permite que o cidadao seja ouvido antes
da realizacado do ato administrativo, participando da gestao publica.

Para Carvalho Filho (2005 p. 192):

a audiéncia publica é a forma de participacédo popular pela qual determinada
questéao relevante, objeto de processo administrativo, € sujeita a debate publico
e pessoal por pessoas fisicas ou representantes de entidades da sociedade civil”.

Cunha (2003) define a audiéncia publica como um procedimento de consulta
a sociedade ou a grupos sociais interessados em determinado problema ou que
estejam potencialmente afetados por determinado projeto. E utilizado como canal
de participagcdo da comunidade nas decisbes em nivel local; um tipo de sesséo
extraordinaria onde a populacdo pode se manifestar, dando sua opiniéo e seu ponto
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de vista acerca de um determinado assunto, levando o responsavel pela decisdo a
ter acesso aos mais variados posicionamentos. Tais inferéncias nao determinam a
deciséo, pois tém carater consultivo apenas, mas a autoridade, mesmo desobrigada
a segui-las, deve analisa-las a propésito de aceita-las ou nao.

Medauar (2012 p.179) esclarece que por meio de audiéncias publicas, reltnem-
se autoridades da area e interessados, em local, data e horéario prévia e amplamente
divulgados, para que sejam debatidos ou esclarecidos pontos da questao envolvida,
abrindo-se a palavra a todos. Deve-se lavrar um termo da audiéncia, no qual figurem
as manifestagdes colhidas.

Para fins deste trabalho, utilizar-se-a a definicao de participacao popular trazido
por Fonseca (2009 p. 295) “entendida como aquela participacéo desinteressada do
cidadao, tendo como objetivo unico e exclusivo a melhoria das condicdes de vida
da comunidade, ou seja, € o direito de participacéo politica, de decidir junto, de
compartilhar a administracdo, opinar sobre as propriedades e fiscalizar a aplicacéo
de recursos publicos.

A participacao politica do povo é direito fundamental dos cidadaos e elemento
concretizador da propria democracia. Isso significa que os cidadaos néo sao apenas
expectadores, mas agentes ativos da gestao publica local, atores sociais com poder
decisoério (RODRIGUES, 2005).

Segundo a INTOSAI (2014, p.18) “Os cidadaos nao sao apenas interessados,
mas também uma rica fonte de conhecimento e informacgdes sobre o desempenho da
gestao publica”.

A INTOSAI também publicou um documento sobre Praticas de Engajamento
de Cidadaos Por Instituicbes Superiores de Fiscalizacdo que traz um compéndio
de Praticas Inovadoras de Envolvimento de Cidadaos pelas Entidades Superiores
de Fiscalizacdo (EFS) para Accountability Publica fornecendo uma visao geral de
exemplos bem-sucedidos e inovag¢des no envolvimento dos cidadaos pelas EFS.

De acordo com este documento o nivel de interacdo pode ser em trés niveis.

Estagio do engajamento do cidaddo com a EFS:

TOMANDO UMA DECISAQ
Parcerias As EFS e os cidaddos decidem

N

y.

y CONSULTA
/! Relagéo bil Il: as EFSs I Cidadaos

INFORMACAO
Relagdo Unilateral: EFS informam Cidadaos

Fonte: (INTOSAI, 2014, p. 14)
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Salienta-se que o fornecimento de informagdes claras e coerentes para a
sociedade ja um passo importante para a efetividade do trabalho das cortes de conta
no Brasil, porém é possivel agregar muito ao trabalho destes 6rgaos de fiscalizacéo
se houver maior envolvimento e interacdo com a sociedade.

O Guia eletrénico de engajamento dos cidadaos em auditoria — do banco Mundial
elenca quatro dimensdes deste envolvimento:

Dimensdes, caracteristicas e mecanismos de engajamento

Dimensao Caracteristicas Mecanismos

Informacao Interacéo unilateral que implica fornecer aos ci-
dadéaos informagodes equilibradas e objetivas para
ajuda-los a entender o problema, alternativas,
oportunidades e solugdes. Embora a informacao
néo satisfaga precisamente a definicdo de envolvi-
mento do cidadéo, é uma condi¢do propicia para
construir tal relagcéo.

- Divulgacéo publica de
informacao;

- Atividades de sensibili-
zagao.

Consulta Interac&o unilateral, o que implica a obtencao de | - Grupos focais

feedback do cidadao sobre analises, alternativas | - Relatérios de satisfacao
e decisdes, que podem, por sua vez, se tornar um | dos cidadaos;

insumo valioso para as Entidades de Fiscalizagéo | - Denuncias dos cidadaos.

Colaboracao Uma interacé@o bilateral ou relacionamento bilat-
eral que envolva a parceria com os cidaddaos em
parte ou todo o processo de tomada de decisao

- Auditorias em conjunto
ou participativas

Empoderamento . . , Gestao comunitaria; ci-
Implica que a tomada de deciséo final esta nas - .
dadao-fiscalizador (Copro-

maos dos cidadaos ~
ducéo)

Fonte: e-guide on participatoru audit - World Bank Institute & ACIJ (2015).

Considerando esta visdao, pode-se afirmar que os Tribunais de Contas e a
sociedade brasileira ainda tem muito a avancar nesta relacdo. A primeira dimensao
relacionada ao fornecimento de informagdes € ainda incipiente e as informacgdes
geradas pelos tribunais ainda s&o voltada para o publico especializado com linguagem
bastante técnica. Em Santa Catarina, os relatérios resumidos das auditorias
operacionais, em formato de livreto e a publicacdo no site do tribunal de contas séao
tentativas de tornar o trabalho deste 6rgdo mais conhecido e divulgar os resultados
das auditorias operacionais para os interessados, utilizando elementos graficos e
redacao acessivel.

Sobre a segunda dimenséo, percebe-se que existem canais e iniciativas para
que os cidadaos facam suas denuncias, € que o TCE/SC se esforca para dar um
retorno breve sobre as situacdes relatadas, mas o desconhecimento da maior parte
da populacdo do trabalho desenvolvido pelo 6rgdo nao favorece o fortalecimento
desses mecanismos.

O relacionamento colaborativo, terceira dimensao, ainda é bastante retraido,
considerando a pouca penetracao que os 6rgaos de controle tém na sociedade. Por
isso, destacou-se a iniciativa da Auditoria realizada em Anita Garibaldi,/SC que levou
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o Tribunal de Contas a adotar uma postura mais aberta, ja que foi até este pequeno
municipio, movimentou e sensibilizou os moradores que suas contribuicées seriam
importantes para a melhoria da educacgao local. Ressalta que esta iniciativa isolada
merece énfase, pois foi inovadora, sob ponto de vista da inclusao dos cidadaos no
trabalho desenvolvido no TCE, todavia deve ser aperfeicoada para que possa ter
avancos nesta dimensao.

A ultima dimensao esta fortemente ligada ao conceito do Novo Servigo Publico
e da coproducéao dos servicos publicos.

Para Abreu et al (2013), o Novo Servigo Publico envolve a coproducao do bem
publico tendo origem na compreensao do individuo como cidaddo, envolvendo-o
numa consciéncia coletiva (global) e compartilhada dos interesses publicos e numa
lideranca alicergada em valores que direcionam os cidad&os a promover e satisfazer
seus interesses compartilhados. Nesse sentido, os avangos tecnoldgicos possibilitam
0 acesso a informagdo de maneira mais facil a um grande numero de pessoas e
organizagdes (DENHARDT, 2012). O autor constata que é imprescindivel uma
mudanca de atitude da parte dos cidadaos, das organizagdes sociais e dos agentes
publicos. Tal mudanca é denominada, pelo autor, de responsividade. Abreu et al (2013)
demonstram que a participacdo dos cidadaos esta, ainda, muito focada no estagio
da deliberacdo e nao na producao coletiva de politicas publicas. Os autores citam
como exemplo a realizacdo de audiéncias publicas e as plataformas de e-gov. Ambas
possibilitam aos cidadaos atuar na discusséo de politicas publicas em elaboracéo,
ao passo que, primeiramente, no ambito do Novo Servico Publico, seria necessario
compreender o que podera ser objeto da agdo publica, isto €, num determinado
contexto, seria necessario ter o entendimento do que faz sentido para os cidadaos,
0S quais serdao ao mesmo tempo os coprodutores do bem publico.

41 MODELO PROPOSTO

No modelo proposto, houve a preocupacédo de apresentar pontos que
iniciariam um trabalho, por parte do Tribunal de Contas de Santa Catarina, mais
aberto, compartilhando algumas ag¢des eminentemente técnicas com os cidadaos,
e principalmente estimulando uma postura mais colaborativa da sociedade. Cabe
esclarecer que mudancgas profundas tem origem em alteracées possiveis, € que a
evolucao deste modelo sé sera provavel se houver uma grande consciéncia que o
cidadao é o foco das atividades dos 6rgaos de controle, e que este pode contribuir
muito para indicar os caminhos da melhoria da gestéo publica, principalmente de
guem tem voz ativa no comando da instituicao.

De acordo com o Guia Eletrénico de como engajar o Cidaddo em Auditorias,
apesar desta tendéncia positiva e encorajadora, a colaboracéo entre Entidades de
Fiscalizagdo e sociedade, organizada ou n&o, nao acontece automaticamente, o
que levanta uma série de questbes sobre o0 que ainda € necessario para que tal
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envolvimento aconteca e se desdobre conforme desejado. Para alcancar os objetivos
um plano de acao deve ser tragado, e algumas cautelas devem ser adotadas para
que nao frustrem as expectativas como: estabelecer metas realistas; verificar a
abertura e flexibilidade da instituicdo de controle; ajuste as estratégias de acordo
com o contexto e os desafios enfrentados ao longo da implementacéo; desenvolver
projetos-piloto; beneficiar o know-how e capacidades de cada lado; determinagdo do
escopo da participacéo cidada.

Ao propor este modelo se procurou atentar essas cautelas, e recomendar agdes

possiveis, iniciando a abertura para técnicas participativas no Tribunal de Contas de
Santa Catarina.

-

*Envolvimento dos
cidaddos para
acompanhamento das
recomendacdes
(monitoramento)

ePortal de consulta
online para os
cidaddos solicitarem
auditorias especificas

Monitoramento
Planejamento

Recomendacgdes

Relatorios de
Auditoria e Implementacdo
Divulgacao dos da Auditoria
sRelatério de Achados
Auditoria com o
plano de agdo
voltado ao cidaddo

s Auditorias
participativas:
Envolvimento dos
cidaddos em
Auditorias
Operacionais (em
nivel local) /

.

Figura 7 — Pontos de interagdo com o cidadao no processo de auditoria operacional

Fonte: Elaborado pela autora (2017)

4.1 Portal para consultar os cidadaos e realizar o plano anual de auditoria

E importante que os 6rgéos de controle possuam mecanismos adequados para
direcionar seus planos de auditoria para melhor refletir a demanda social de controle.

Diferentemente das denuncias, que geralmente séo individuais - até mesmo
anonimas - e podem ser feitas a qualquer momento e por diferentes meios, o
planejamento participativo consiste em institucionalizar o processo de engajamento
através da sensibilizacéo de cidadaos e de OSC que sao convidados antes que o
Plano Anual de Auditoria seja elaborado para sugerir programas ou entidades a serem
auditados. A experiéncia e o conhecimento que as OSC e outros atores externos
possuem de certas questdes e problemas no campo sao valiosos e complementares
na identificacao de areas onde a fiscalizacéo € necessaria.
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As normas da INTOSAI sobre transparéncia e responsabilizacdo destacam a
importancia de criar mecanismos formais pelos quais o publico possa fazer sugestdes
e apresentar queixas sobre supostas irregularidades em 6rgaos publicos. Esse input
pode servir de base para auditorias futuras (ISSAI 20 e 21, principio 9 e outros).

Inicialmente para o TCE/SC propde-se um portal para que sejam consultadas
as intencdes de Auditoria pelos cidadaos, este portal contara com um formulario para
colher informagdes sobre quais temas de maior relevancia poderdo ser incluidos
neste plano, antes da aprovagao do Tribunal Pleno.

Considerando que a internet € uma ferramenta que é bastante utilizada e
acessivel aos cidadaos catarinenses — cerca de 65% dos domicilios possuem acesso
ainternet (dados IBGE), pode ser facilmente aplicada para identificar quais as maiores
preocupacdes da sociedade, e esta abertura sera um importante instrumento de
interacéo com a sociedade.

Para isso, o TCE poderia utilizar-se da midia para promover um periodo de
sensibilizacdo e divulgacdo do portal: Estamos preparando a Programagao de
Auditorias para o préximo ano e sua opinido € importante.

No site, no periodo de coleta de informacgdes, estar bem visiveis com um formuléario
de facil acesso e preenchimento. Com algumas informacdes como: a) AREA (salde,
educacdo, seguranca publica, habitacdo, ambiental), b) ABRANGENCIA (Estadual ou
Municipal), ¢) INSTITUICAO, c) MOTIVO, etc.

Estas informag¢des devem direcionar o design da auditoria selecionada e tendo
em vista que a fase de planejamento é a que demanda maior tempo, tal mecanismo
vai abreviar esta etapa que vai contar com elementos muito mais palpaveis para
que a auditoria seja realizada de forma mais efetiva e de encontro com as principais
aspiracOes da sociedade.

4.2 Auditorias Operacionais com a participacao do cidadao

Auditoria participativa € um mecanismo para a participacao ativa dos cidadaos
na fiscalizacéo de servicos publicos. Envolve diretamente os cidadaos e grupos da
sociedade civil no processo de fiscalizagado de recursos publicos. S&o baseados na
colaboragao entre a sociedade civil e Entidades de Fiscalizagao, em que os cidadaos
e as OSC fornecem informacgdes Uteis, qualificada e bem suportada sobre a qualidade
dos servicos prestados pelos 6rgaos publicos. Algumas organizacbes da sociedade
se concentram na verificacdo da qualidade da prestacéo de servicos publico, pois
s@o os beneficiarios daquele servico ou estdo mais proximos dos usuarios (ex.:
Associacéao de pais e alunos; Associacdes de moradores; Associagdes de portadores
de deficiéncia, etc.), e podem monitorar aspectos especificos na pratica, que podem
enriquecer a compreensao dos auditores sobre a situagao auditada.

Ressalta-se que este tipo de auditoria, com técnicas participativas para ser mais
efetiva, deve ser realizada em nivel local (maior proximidade com os envolvidos) e
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que a modalidade mais apropriada seria a auditoria de desempenho ou operacional
(j& que tem o escopo mais aberto e objetiva levantar solugdes para a gestéo).

As auditorias operacionais tém objetivo trazer melhorias para gestdao publica,
e 0s envolvimentos dos cidadados pode oferecer muitos subsidios para propor 0s
avancos e solucbes que interessam para a sociedade. As percepcdes dos que
utilizam o servico publico podem auxiliar no direcionamento da auditoria e serem
fontes de informacdo para embasar os achados de auditoria. A exemplo do ocorrido
na Auditoria de Anita Garibaldi, onde foi realizada uma Audiéncia Publica para ouvir
os cidadaos, e serviram de evidéncia para o relatorio da equipe técnica e do relator.

Tal interacdo, ao contrario da percepcdo de alguns técnicos nao gerou
transtornos no encaminhamento do processo de auditoria, € de acordo com os
auditores envolvidos, foi uma experiéncia bastante valida e enriquecedora para o
processo e para o TCE/SC.

Cidadaos e OSCs podem fornecer contribuicbes para o processo de auditoria,
quer se envolvam no trabalho de campo com a equipe de auditoria ou nao. Existem
varias maneiras pelas quais eles podem exercer controle social e auxiliar a fiscalizagao
que os Tribunais de Contas realizam.

As OSCs podem usar varias ferramentas de responsabilidade social para
complementar os procedimentos de auditoria existentes, especialmente durante a
realizacéo de trabalho de campo para auditorias de desempenho. O uso de mecanismos
de responsabilidade social durante a fase de implementag¢ao da auditoria pode agregar
valor na auditoria de desempenho - por exemplo, aproveitando as experiéncias dos
grupos de cidadaos com a metodologia de pesquisa para avaliar o desempenho das
agéncias de prestacdo de servicos publicos ou utilizando auditorias sociais para
avaliar a conformidade de um programa, processo ou transagao governamental, e
determinar se ele seguiu ou néo as regras e diretrizes aplicaveis.

Para o Tribunal de Contas de SC, na fase de execucéo, dando continuidade a
integracao iniciada no planejamento, o contato com o cidad&ao seria mais ativo, ou
seja, os auditores numa postura mais aberta, buscariam informacgdes sobre os pontos
a serem auditados para os cidadaos que tem interesse na melhoria daquele servico
publico.

Existem algumas formas de fazer essa interagcdo como: entrevistas, reunides
com organizagdes sociais, e até a inclusao de cidadaos nas equipes de auditoria,
constatados em alguns exemplos acima, todavia, a proposta deste modelo seria
através de uma Audiéncia publica, a exemplo do processo de Auditoria de Anita
Garibaldi, j& que os auditores envolvidos foram unanimes em afirmar que trouxe
grandes beneficios para aquela auditoria. Acredita-se que a audiéncia no inicio da
execucdo da Auditoria também seria muito Util para balizar o trabalho da equipe.

4.3 Relatérios, divulgacao do Relatério de Auditoria com o Plano de Acéo e
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monitoramento

AINTOSAI tem um Guia voltado para Entidades Superiores de Fiscalizac&o para
aumentar o uso e o impacto dos relatorios de auditoria, e observa que um relatério
de auditoria é parte de um processo mais amplo para conseguir mudancgas benéficas.
Os relatérios de auditoria ndo devem ser vistos como um fim em si mesmos, mas
sim como uma parte fundamental do processo de transparéncia e accountability
da gestéo publica. Se o relatorio de auditoria ndo for lido e compreendido pelas
pessoas certas, 0os avan¢os nao acontecerdo. Tornar os relatérios mais amigaveis,
acessiveis e relevantes para todos os interessados € essencial. Também destaca que
€ importante haver a inclusdao dos que podem contribuir para o desenvolvimento da
auditoria, ou seja, com os interessados nos resultados da auditoria. Real¢ca ainda que
sao fundamentais para que as informagdes contidas no relatério surtam os efeitos
desejados: o0 envio aos gestores e para os que podem cobrar essa implementacéao
de melhorias - que necessitam das informagbes no momento oportuno e com o
direcionamento para que possam acompanhar a implementacao das recomendacgoes
e certificar-se de que a agdes estdo sendo realizadas corretamente.

No TCE/SC ja existe algumas iniciativas bastante parecidas com as trazidas
como exemplos. Os relatérios de auditoria sdo divulgados no site de forma bem
elucidativa e clara, séo publicados livretos com o resumo do relatorio em linguagem
facil, com gréficos e fotos. Algumas outras publicagdes como: “Para onde vai seu
dinheiro? ” — uma verséao simplificada do parecer prévio do exercicio, s&o distribuidas
para os cidadaos todos os anos e disponibilizadas no site.

Um aspecto novo poderia ser incluido nestes relatérios € o plano de acéao
aprovado para a sociedade poder cobrar as providéncias que foram estabelecidas
pelo gestor.

Seria muito conveniente se alguns pontos do plano de acdao também fossem
discutidos com a sociedade, porém tal procedimento fica a cargo dos gestores, e 0
TCE nao poderia impor tal condicdo mas poderia recomendar que este compromisso
de melhoria firmado pelo gestor fosse também objeto de consulta aos cidadéos.

Ressalta-se que o0 sucesso desta etapa, ou seja, os cidadaos terem acesso aos
relatorios e, ainda mais importante, se interessarem por eles, é imprescindivel que
eles saibam que a auditoria ocorreu.

Se as duas primeiras etapas forem empreendidas com sucesso, os cidadaos
buscaréo informacdes sobre o processo do qual participaram para saber qual foi
o resultado daquela auditoria. E as versdes acessiveis e simplificadas estaréo
disponiveis.

Desta forma, a inovagcao desta etapa no modelo proposto seria acrescentar o
plano de acao aprovado para divulgacao juntamente com os relatorios na versao para
sociedade e divulgacado entre os participantes das duas primeiras etapas propostas.
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51 CONSIDERACOES FINAIS

O Tribunal de Contas de Santa Catarina, que € o 6rgdo responsavel pelo
controle das finangas publicas, pode oferecer muito mais a sociedade catarinense
do que proporciona atualmente. Apesar do esforco do quadro técnico de prestar um
trabalho qualificado e comprometido, o grande volume de trabalho e uma cultura
tangenciada na teoria burocratica de Weber, faz com que os exames estejam focados
nos procedimentos, e pouco voltado ao resultado que satisfaca os cidadaos.

Como concentra muitas informacdes relativas as receitas e despesas publicas,
além da faculdade de disponibilizar esses dados a sociedade, de forma mais acessivel
e transparente, pode adotar mecanismos para fomentar a accountability, o controle
social e compartilhamento de decis6es sobre quais areas devam ter maior atencao
por parte dos 6rgaos de controle.

Apesar de ser um 6rgéao de qualificacédo técnica, as decisdes sado politicas. E se
observa uma grande influéncia dos Poderes legislativo e executivo.

A inclusdo dos cidadaos nos processos reservados do TCE pode revelar
alguns aspectos que néo sao abordados apenas pela visao técnica e que ndo sao
consideradas nas questdes politicas.

Recentes suspeitas de corrupcao nos TCE podem colocar em xeque o papel
destes O0rgédos que deveriam trazer muitos beneficios para sociedade. A visibilidade
negativa também pode ser um fator que impulsione mudancas estruturais que
imponham iseng¢ao destes 6rgéos no desempenho de suas atribui¢ées constitucionais.

Um ajuste no planejamento estratégico e na postura institucional podem trazer o
cidadao a se relacionar com os 6rgaos de controle de uma forma muito mais préxima
e agregadora. Sendo muito benéfico para todos.

As opinides e o conhecimento empirico dos cidadaos podem contribuir muito
para o Tribunal a exercer sua funcéo de controle com maior acuricidade e tornar a
auditoria como uma ferramenta de mudancas sociais.

A tecnologia nao pode ser ignorada e pode ser uma grande aliada para que a
participacéo seja efetivada, mas € muito importante que uma grande sensibilizacao
seja feita para que os mecanismos alcancem quem poderia colaborar para melhoria
da administracdo publica.

Existe uma tendéncia mundial em favorecer o engajamento da sociedade e esta
sendo provocado por organismos internacionais como Nac¢des Unidas, OCDE, Banco
Mundial, INTOSAI, divulgando casos de sucesso e oferecendo estudos técnicos de
muita qualidade sobre o tema para encorajar novas iniciativas para fortalecer o papel
de cidadania dentro das entidades de fiscalizagéao.

Iniciativas proximas como a do TCE do Parana, pode-se acreditar que é possivel
estabelecer esta alianca com os cidadaos catarinenses, considerando a proximidade
nao so geografica com o estado vizinho, mas também cultural, educacional e de nivel
de civilidade.
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Também se salienta nem s6 em paises desenvolvidos que existem tais acoes,
e que paises emergentes, como o Brasil, tem acdes bastantes admiraveis no
engajamento do cidadao para controlar os recursos publicos, que comegcaram de
forma emergencial e hoje sao disseminados os resultados em prol dos cidadaos.

O exercicio de cidadania ndo se restringe ao ato de escolher os governantes,
mas deve permear as acoes diarias. O grau de civilidade de um povo é um fator muito
relacionado ao desenvolvimento do seu pais. Por isso, iniciativas que estimulem os
cidadaos a exercerem a cidadania, questionando e colaborando com o Poder Publico,
devem ser exaltadas e incentivadas.

Os pontos de participacdo propostos para as Auditorias Operacionais tém a
ideia € atrair os interessados e estimular o exercicio de cidadania para garantir que
politicas publicas sejam aplicadas em favor da sociedade.

Desta forma sugere-se inser¢cdes em todas as etapas técnicas do processo. Como
a fase de planejamento inicia o ciclo de auditoria este seria o primeiro contato com
cidadao, e é o mais importante. Neste momento é possivel buscar as necessidades
de intervencdo do Tribunal de Contas na gestdo publica seja nos municipios ou
em ambito estadual. Se a participacdo dos interessados for incentivada desde o
estabelecimento do processo o restante devera ser mais facilmente interativo.

Todo o processo deve ser permeado de participacdo, mas é no planejamento
que o Tribunal deve estabelecer o vinculo de cooperacgao e sinalizar uma postura de
abertura a sociedade.

Na fase de execucgao considerando as percepcgdes trazidas pelos envolvidos no
processo realizado no municipio de Anita Garibaldi, a consulta aos recebedores do
servico publico se mostrou uma forma de atuacao inovadora e com muitos beneficios
e uma forma de aproximacéo bastante exitosa.

Se for consolidada a participagcdo nessas duas primeiras etapas, o cidadao ja
vai considerar as outras etapas independente de ser incluido. Havera interesse em
buscar os relatérios, que ja sao disponibilizados para o cidaddao e o monitoramento
pode contar com apoio daqueles que serao os maiores beneficiarios na melhor gestéao
publica;

Se o0 cidadao estiver integrado desde o inicio do processo, as chances de
envolvimento e acompanhamentos nas demais etapas sao bem maiores ja que havera
primeiramente informagao do trabalho que sera desenvolvido e o interesse no tema
que foi por ele destacado. Os relatérios que sé&o impressos e disponibilizados vao
ser explorados pelos participantes do processo, vai haver interesse de uma parcela
bem maior da sociedade em descobrir quais os resultados da auditoria que pode ter
o status alterado para uma ferramenta para a mudanca social.

Entidades como Observatorios Sociais desenvolvem papeis importantes
e o TCE pode se voltar para esse tipo de organizacoes, fornecendo informacoes,
proporcionando capacitacéo, para que eles se aproximem do tribunal e auxiliem em
acOes como planejamento, e no monitoramento das recomendacdes. Estabelecer
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esses vinculos pode ser benéfico para ambas as partes.

Ressalta-se que para implantacdo dos pontos que foram sugeridos para
participacdo, nao é necessaria nenhuma grande modificacdo, apenas adaptacdes
nos procedimentos internos adotados pelo Tribunal.

A falta de pessoal encarada como a maior dificuldade para implantacédo destes
mecanismos participativos, pode justamente amenizar o problema e intensificar a
fiscalizacdo sem dispor de equipes técnico completas para algumas situacoes.
A exemplo das Filipinas, considerado o caso de auditoria participativa de maior
sucesso pelo projeto em Parceria de Governo Aberto “Realgcando a Transparéncia, a
Accountability e a Participagao dos Cidadaos no Processo de Auditoria Publica” com
0 apoio da Agéncia Australiana para o Desenvolvimento Internacional, que fez da
falta de auditores uma premissa para dar poder aos cidadaos atuarem como fiscais
da gestao publica.

Mas para que isso ocorra a abertura deste 6érgédo € um imperativo. Nao basta
produzir informacgdes técnicas sem que seja compreendida por cidadaos interessados
a participar. O contato com os cidadaos tende a flexibilizar a visao puramente técnica
do auditor que vai conseguir acumular novas experiéncias e essa bagagem pode ser
util para outros processos que por ventura ndo tiver essa abertura.

Um fator importante que merece muita atencéo, na estruturagcdo deste modelo
de auditoria participativa é o tempo de finalizacdo das etapas administrativas internas
para dar um retorno breve para os participantes e demais interessados. O tramite do
processo deve acontecer de forma mais célere para que as aspirac¢oes trazidas pela
sociedade sejam amenizadas ou resolvidas tempestivamente.

Outro aspecto que merece ser ampliado € a relagdo do TCE/SC com as
Universidades. Ndo sb6 em convénios para qualificar os auditores, iniciativa
extraordinaria, mas também para difundir suas agcdes para envolver estudantes e
estimular o controle social e a participacdo, como no TCE/PR. Além de estabelecer
parcerias para compartilhar o khow-how sobre a capacitacao de gestores, a exemplo
do que esta sendo realizado pela UDESC, no projeto Residéncia em gestao municipal.
Tornando o Tribunal de Contas um 6rgao atuante ao lado da sociedade, e assumindo
uma posic¢ao de parceiro dos cidadaos.

Assim, o Tribunal de Contas deve ser atuar como um indutor na melhoria da
gestado publica, e uma reformulacéo de posicionamento € imprescindivel para que
isto ocorra. A posicao de fiscalizador do auditor deve dar espaco para a postura
consultiva, de apoio para todos construirem uma gestao publica com mais qualidade
para os cidadaos.

A abertura a sociedade € apenas um passo do longo caminho a ser percorrido
para maior efetividade e legitimidade deste 6rgao de controle.
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