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Resumo

Este artigo tem por objetivo desenvolver um estudo comparativo entre as atividades definidas no componente auditoria e
controle interno do Programa de Modernizacao do Controle Interno do Estado da Paraiba (Promocin) — coordenado pela
Secretaria do Controle da Despesa Publica (SCDP) — e as diretrizes lancadas pelo processo de reforma do Estado brasileiro
para implantacdo do paradigma da administracao publica gerencial no setor piblico. Esse paradigma aponta para um
modelo de gestdo do controle interno a posteriori, mais enfocado na avaliacdo dos resultados da aplicacdo dos recursos
publicos do que no mero cumprimento das formalidades legais aplicaveis as despesas publicas. O estudo foi realizado a-
través de levantamentos bibliograficos e documentais acerca do tema, com o intuito de averiguar a consonancia entre as
atividades contempladas no Promocin e a tendéncia atual estabelecida pelos ventos da reforma do Estado para o perfil
das entidades de auditoria e controle interno da esfera governamental. A pesquisa demonstrou a condicdo de vanguarda
da Secretaria do Controle da Despesa Publica que, através do Promocin, vem procurando estabelecer acdes de controle
mais efetivas no processo de avaliacto dos gastos piblicos, possibilitando um consideravel salto de qualidade nos servi-
cos de auditoria interna no Poder Executivo estadual.
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Abstract

The present research aims to make a comparative study between the activities defined in the component Auditing and In-
ternal Control of the Program of Modernization of the Internal Control of the State of Paraiba - PROMOCIN, coordinated
by the Secretaria do Controle da Despesa Publica, and the defined guidelines launched by the process of Reform of the
Brazilian State for implanting the paradigm of the Managerial Public Administration in the Public Sector. The work was
carried out through bibliographical and documental approaches concerning the chosen theme, which evidenced the exis-
tent compatibility between the mentioned activities carried out by the PROMOCIN, and the international and national
current tendency established by the Reform of the State, for the profile of the auditing and internal control entities of the
government sphere, which tend to establish a pattern of ex post internal control management, clearly focused on the eva-
luation of the results of the application of public resources rather than on the mere accomplishment of insufficient bu-
reaucratic formalities, in order to reinforce the efficacy and efficiency in the administration of the public finances.
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Introducao

A administrag@o publica gerencial vem mudando as relacdes do Estado com a sociedade, e levando a prestagdo
dos servicos publicos a um nivel de atendimento, no qual se vislumbra a possibilidade de ser efetivada a verda-
deira otimizacdo dos dispéndios ptiblicos.

Dessa forma, iniciativas como o Programa Brasileiro de Administracao Fazendéria (PNAFE) tém sido vetores
de significativas mudancas na estrutura e, principalmente, no processo cultural do servigo publico da nagao.

O Programa de Modernizag¢do do Controle Interno do Estado da Paraiba (Promocin) — que nasceu de um des-
membramento do Programa de Modernizacdo da Administracdo Fazenddria (Promafe) da Secretaria Estadual
das Financas — tem como objetivo geral o fortalecimento das acOes de controle interno em nivel estadual, com a
implantacio de programas que possibilitem ao governo estadual e a sociedade uma aplicacdo mais efetiva dos
recursos puiblicos (PARAIBA, 1999, p.8).

Com o Promocin, a Secretaria do Controle da Despesa Ptiblica da Paraiba busca atingir a exceléncia na presta-
¢do de servigos de auditoria e controle interno dos 6rgios da administracio publica do Poder Executivo esta-
dual. Para tanto, estabeleceu que seriam necessarios:

e qualificacdo e treinamento do quadro de técnicos e do pessoal de apoio da SCDP, através de programa
permanente de capacitacio;

e controle efetivo da arrecadacio e aplicagdo dos recursos publicos, nos mais diversos segmentos, atra-
vés de ferramentas modernas de auditoria interna e administra¢do de recursos humanos e materiais cen-
tradas nos principios constitucionais que devem nortear a administracdo publica;

e gestdo baseada nos principios de qualidade total.

O Promocin contempla seis componentes que vao desde a aquisi¢ao de equipamentos e reforma das instalacdes
fisicas da SCDP ao desenvolvimento de sistemas informatizados de controle integrado para gerenciamento es-
tratégico dos recursos publicos. Neste artigo nos deteremos mais especificamente no objetivo auditoria e
controle interno, que visa principalmente:

e estabelecer o controle interno como fun¢do de Estado;
o fortalecer as acdes desse controle no estado da Paraiba e

® atingir a exceléncia na qualidade dos servicos de auditoria e acompanhamento prestados ao Poder Exe-
cutivo e a sociedade.

Essas trés metas foram desmembradas em atividades cujos objetivos, resumidamente, sao:

e otimizar e implementar acdes de acompanhamento de programas e projetos, e da divida publica do es-
tado;

e otimizar e implementar a¢des de auditoria operacional e de sistema;
e adotar técnicas modernas de auditoria no desenvolvimento dos trabalhos;
e desenvolver e descentralizar o Sistema Integrado de Auditoria e Controle Interno (Siacin);

* redimensionar as atividades dos auditores do Grupo de Andlise e Acompanhamento de LicitacOes
(Gaal);

® intensificar a atividade de auditoria de obras publicas e de servi¢os de engenharia.

Assim, apds essa breve apresentacdo do Promocin, o objetivo desta pesquisa € responder a seguinte indagagdo:
estdo as atividades do componente auditoria e controle interno do Promocin em sintonia com o que estabelece o
atual paradigma da administracio publica para os 6rgios de controle governamental?
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Este artigo traz ao conhecimento do publico interessado, informagdes qualitativas sobre a pertinéncia de pro-
gramas para modernizacdo da estrutura responsavel pela avaliacdo dos gastos ptblicos do Estado. Além disso,
proporciona mais uma criteriosa contribuicdo ao parco acervo cientifico que trata dos aspectos da organizacio e
da gestdo dos 6rgdos de controle interno governamental. Para atingir o objetivo deste estudo, foram feitas pes-
quisas bibliogréfica e documental, que de acordo com Gil (1991, p.48), caracterizam-se, respectivamente, pelo
levantamento de dados a partir de material ja publicado acerca do tema — como livros, artigos de periddicos e
material disponivel na Internet — e de materiais que nao receberam qualquer tratamento analitico, como, por
exemplo, documentos técnicos elaborados por 6rgdos governamentais. O método utilizado buscou explicitar o
tema em estudo e analisd-lo comparativamente ao contexto que se procurou evidenciar.

A pesquisa foi desenvolvida através de um estudo comparativo entre as agdes definidas pela SCDP para im-
plantacdo das quatro primeiras atividades do objetivo auditoria e controle interno do Promocin, quais sejam: 1.
otimizar e implementar agdes de acompanhamento dos programas, projetos e da divida publica do estado; 2.
otimizar e implementar agdes de auditoria operacional e de sistema; 3. adotar técnicas modernas de auditoria no
desenvolvimento dos trabalhos, e 4. desenvolver e descentralizar o Sistema Integrado de Auditoria e Controle
Interno (Siacin); e as atuais vertentes para o perfil dos 6rgios de controle interno de contas publicas estabeleci-
das pelo paradigma gerencial, a fim de evidenciar se essas a¢des estdo em conformidade com os requisitos e
necessidades da administragdo publica, a partir do panorama delineado pela bibliografia utilizada na pesquisa
sobre o tema.

Contextualizacao
Administracio pablica gerencial

.. - P L. 5 o 1 . .
A administracdo puiblica burocratica, em suas mais puras bases weberianas, buscava cessar os vieses naturais
da administrac@o publica patrimonialista que ndo fazia distin¢@o entre o patrimoénio publico e o privado.

Em contraposi¢do a administragdo burocratica, pelo paradigma patrimonialista, a gestdo publica era entendida
como se o Estado fosse propriedade do rei (BRESSER-PEREIRA, 2001, p.241). Uma frase bastante conhecida
do rei Luis XIV resume com absoluta propriedade o espirito do modelo de gestdo patrimonialista: “L ‘Etat c ‘est
moi!” Dessa perspectiva, nao havia como prosperarem as tendéncias democréticas advindas da fase do capita-
lismo industrial, que traziam a sociedade valores como a separagio entre mercado e Estado e o controle deste a
partir da sociedade civil. Segundo Bresser-Pereira (2001, p.241), com o fim do absolutismo mondrquico se fez
“[....] necessario desenvolver um tipo de administracdo que partisse ndo sé da clara disting@o entre o publico e o
privado, mas também da separacdo entre o politico e o administrador publico.”

Contudo, a medida que o Estado liberal do século XIX dava lugar ao Estado social e econdmico do século XX,
verificou-se que a administragdo publica burocrética apresentava sérios limitadores em termos de qualidade,
eficiéncia e economia. Bresser-Pereira enfatiza que “na verdade, a administracdo burocrdtica ¢ lenta, cara, auto-
referida, pouco ou nada orientada para o atendimento das demandas dos cidaddos”. (BRESSER-PEREIRA,
2001, p.241). Segundo Ribeiro (1997.p.4), “tendo cumprido o seu papel no passado, o modelo burocrético tor-
na-se obsoleto por seu cardter excessivamente formalista e rigido, hierarquizado e pouco comprometido com
resultados.”

A administrag@o publica gerencial surgiu, entdo, como mais uma alternativa ao processo evolutivo da organiza-
cdo do Estado, na busca pela eficiéncia e pela eficicia na aplica¢do regular dos recursos publicos. Conforme
explicita Ribeiro (1997, p.17), as mais visiveis vantagens da administracdo publica gerencial sdo a flexibili-
dade, a criatividade, o incentivo as inovagdes, a orientacdo para a obtencdo de resultados, a avaliacdo de resul-
tados através de indicadores de desempenho e a autonomia na gestdo, com o controle de resultados a posteriori.

! Relativas as idéias do socidlogo e economista alem&o Max Weber, grande teérico da burocracia.
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Ainda a esse respeito, Osborne e Gaebler (apud CATELLI et al, 2001, p.3) enfatizam que: “ao contrario da ad-
ministragdo burocrdtica, fixada nos controles formais, que se concentra excessivamente sobre as entradas dos
recursos, a gestdo empreendedora enfatiza o controle sobre as saidas, os resultados.”

Ainda que houvesse surgido como uma forma de diminuir os efeitos da corrup¢ao, do nepotismo e do empre-
guismo, caracteristicas do paradigma patrimonialista, a administracdo publica burocritica nao primava pelo
empreendedorismo; isto €, ndo trazia em seu arcabougo tedrico, linhas filos6ficas que delineassem a possi-
bilidade de que o modelo, na sua aplicag¢do, vislumbrasse a acdo de medidas autonomas dos recursos
humanos, no intuito de atingir as metas estratégicas da administracdo publica. Catelli (2001, p.3) afirma que:
“[...] a burocracia estatal tende a perpetuar-se e a constituir um fim em si mesma, fixando-se em procedimentos
formalistas de controle que geram ineficiéncia.”

As criticas ao modelo burocratico da administracdo publica brasileira, tém sido, ao longo das ultimas décadas,
motivadoras de vdrias tentativas de superacdo de sua inerente rigidez processual. J4 em 1967, através do Decre-
to-lei n® 200, foi instituida a descentralizagdo funcional via transferéncia de atividades do Estado para autar-
quias, fundagdes, empresas ptiblicas e sociedades de economia mista, com vistas a aumentar a eficiéncia opera-
cional na conducio das acdes a sociedade (RIBEIRO, 1997, p.17). Posteriormente, em 1970, a criacdo da Se-
cretaria de Modernizag¢do (Semor), e mais recentemente, em 1981, o Programa Nacional de Desburocratizagao
(PrND), foram também marcos da jornada da administracdo publica brasileira em busca de processos mais efi-
cientes de gestao.

O relativo insucesso dessas tentativas de modernizacio do Estado decorreu, em boa parte, de uma crenga inglé-
ria de que para mudar a dindmica administrativa da iniciativa publica, bastaria apenas criar mecanismos legais
(leis, decretos e portarias) que determinassem a alteracdo do stafus quo da administracdo publica. Para verda-
deiramente atender aos objetivos contemporaneos da reforma do Estado, hd que se fazer muito mais do que
simplesmente obter aprovagdes de leis no Congresso. A redefinicdo do Estado nio consiste apenas num ato,
mas sim num processo (CARDOSO, 2001, p.16).

O atual Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado Brasileiro propde-se implantar no setor publico as
mudangas de valores e comportamentos preconizados pelo paradigma da administragdo gerencial, além de via-
bilizar a revisdo dos processos publicos, almejando maior eficiéncia, através da filosofia da qualidade aplicada
a boa gestio dos recursos piiblicos (FALCAO e ABE, 1997, p.7).

Paradigmas atuais do controle interno governamental — o Estado gerencial e o governo por resultados

O controle interno da administracio piblica

O controle interno governamental efetiva-se através do estabelecimento de mecanismos de controle dos proces-
sos de gestdo.

Na visao de Silva (1999, p.1), “os mecanismos de controle representam o elemento essencial para assegurar que
0 governo atinja os objetivos estabelecidos nos programas de longa dura¢do com eficiéncia, efetividade e den-
tro dos preceitos legais da ordem democratica”.

Essencialmente formalista, policialesco e com visdo limitada ao aspecto contdbil — ou seja, apenas ao fiel cum-
primento dos registros financeiros dos eventos —, o controle governamental, durante toda a fase burocrética,
tinha se tornado incapaz de atender ao clamor da sociedade organizada quanto a prestagdo de contas da gerén-
cia do dinheiro publico. A respeito das limitagdes do controle governamental brasileiro, Ribeiro (1997, p.11)
afirma que apesar de todo o progresso verificado na estrutura institucional dessa funcdo do Estado, até a década
de 1960, “[...] a prestacdo de contas limitava-se ao aspecto formal: apresentacio de comprovante de gastos efe-
tuados, sem a comprovagdo da efetiva realizacdo das despesas.”

De uma perspectiva técnica, Silva (1999, p.12) identifica cinco objetivos estratégicos para os sistemas de
controle nas organizacdes publicas:
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e proteger os ativos dos erros intencionais (ou ndo) e também das irregularidades;
e obter informagdes corretas e seguras para subsidiar o processo decisorio;

e conseguir adesdo as politicas gerais da organizacao;

®  atingir as metas e programas da organizagao;

® promover a eficiéncia e a eficicia nas operagdes da organizacdo, pela utilizagdo racional dos recursos
disponiveis.

A administrag@o publica burocrética, devido a sua visao estrita sobre os processos, deixava de analisar o de-
sempenho das organizacGes sob o aspecto do alcance das metas e dos resultados dos programas. Da perspectiva
de Piscitelli (apud RIBEIRO, 1997, p.8), o sistema de controle da administracdo publica tem se reduzido basi-
camente a verificar se os processos estdo de acordo com a legislacdo aplicavel, deixando de lado a andlise de
aspectos como a eficiéncia e a eficdcia dos dispéndios publicos.

O contexto atual aponta para a constru¢ido de uma estrutura de controle mais participativa, que deixa de enfati-
zar apenas o controle da formalidade dos atos administrativos e passa a focar o controle dos resultados da ges-
tdo publica. Nessa nova tendéncia, a sociedade passa a exercer um controle paralelo da efetividade dos gastos
publicos e dd o primeiro passo em busca da consolidagdo do controle social (SILVA, 1999, p.47).

Controle social e accountability

De acordo com (RIBEIRO, 1997, p.5), o conceito de accountability, ainda inexistente na cultura politica brasi-
leira e na lingua portuguesa, se notabiliza pela “[...] prestacdo de contas do gestor para além dos limites formais
da burocracia, responsabilizando-o perante a sociedade contra excessos de poder.”

Silva (1999, p.50), enfatiza que o conceito de accountability é fundamental para o aperfeicoamento das demo-
cracias. O autor explica que em paises menos desenvolvidos, como o Brasil, o exercicio da democracia fica li-
mitado a aceitacdo passiva do dominio do Estado, o que se reflete na negacio do direito a educagdo bésica gra-
tuita para todos e até mesmo do saldrio minimo para os trabalhadores.

Numa realidade onde se discute a cristalizacdo de uma legislacdo a partir de consideracdes do tipo “lei que pega
e que ndo pega”’, O’Donnel (apud SILVA, 1999, p.54), explicita que para o estabelecimento do grau de accoun-
tability nas sociedades latino-americanas, hd que se derrubar verdadeiras tendéncias patrimonialistas que se
configuram nas “[...] falhas na legislacdo existente, inefetividade na aplicacdo da lei, dificuldades na relagdo da
burocracia com os cidaddos comuns, inacessibilidade ao Judicidrio e a processos justos e, ainda, a ilegalidade
pura e simples.”

Apesar de bem estruturado no ambito legal, o controle governamental ainda prescinde de uma acio mais pro-
ativa, com vistas ao cumprimento integral da expectativa criada a partir de suas bases institucionais pela Carta
Magna.

Fruto de um movimento global acerca da gestdo dos gastos governamentais, a necessidade de procedimentos
que traduzam com maior confianga a transparéncia na prestagdo de contas dos gestores publicos tem seguido
uma légica bastante linear em varios paises do mundo (DIAMOND, 2002, p.4). De acordo com Diamond, or-
ganizacdes internacionais como a Organizacio Internacional de Entidades de Fiscalizagdo Superiores (Intosai)
vém, ao longo dos anos, desenvolvendo padrdes de estruturas e processos de controle interno calcados na efi-
ciéncia e na efetividade, com vistas a garantir a transparéncia no controle dos resultados dos dispéndios ptibli-
COS.

Assim, os sistemas de controle interno, que no paradigma burocrético, segundo Silva (1999, p.62),
ndo sdo suficientes para garantir que o servigo publico sirva sua clientela de acordo com os padrdes
normativos do governo democrético, precisam agora criar indicadores de performance para:

e aferir o desempenho das organizagdes publicas;
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® gerenciar estrategicamente seus recursos de modo a otimizar as a¢des do controle governamental;

e desenvolver sistemas de informagdes gerenciais que possibilitem a utilizagdo dos registros contabeis
como elementos que déem embasamento as decisdes dos gestores publicos; e

e criar mecanismos eficientes de comunicagdo com a sociedade, a fim de consolidar o controle social, a
partir de um gestdo governamental transparente.

Esses sdo os principais desafios para que a Secretaria do Controle da Despesa Ptiblica do Estado da Paraiba se
converta num organismo eficiente de avaliagio e de controle da aplicagdo dos dispéndios publicos.

Avaliando o resultado da gestio piblica

De acordo com Falcdo e Abe (1997, p.30), o Programa Brasileiro de Qualidade e Participagdo na Administra-
cdo Publica € baseado na filosofia de que para haver ganho de eficiéncia, eficdcia e qualidade, os servicos de-
vem focar em trés dimensdes:

® napromocdo — que € definida como a vontade politica da liderancga (alta administra¢do) de comprome-
ter-se com a consecugao de resultados positivos;

® 1o sistema — que aborda todos os elementos da gestdo interna, como gestao de processos, desenvolvi-
mento e gestdo de recursos humanos, planejamento estratégico e informagao e andlise; e

* nameta — que se refere ao alcance de objetivos institucionais, ao desempenho final da organizagao, pe-
lo cumprimento de sua missdo institucional.

Nesta dimensd@o destacam-se dois elementos: os resultados institucionais € o foco no cliente e em sua atencao.
Com relagdo a essa ruptura com o modelo de avaliagdo caracteristico da administragdo burocrética, Falcao e
Abe (1997, p.37) afirmam que de nada ou quase nada adianta uma gestdo irreparavel do ponto de vista do cum-
primento de todas as normas exigidas, se o resultado de sua ag@o concreta é pifia, nulo ou desprezivel no que
concerne ao atendimento do cidaddo e na resposta as suas demandas e necessidades.

Para que essa nova ordem se estabeleca definitivamente, a defini¢do e a padronizacdo de indicadores de desem-
penho assumem importancia estratégica, a fim de que se possa avaliar a eficicia, a eficiéncia e a efetividade da
gestdo publica. Entretanto, na iniciativa publica as nocdes de lucro, prejuizos, ganho e perda ndo se prestam
como parametros de resultado. A administracdo publica procura propiciar aos seus stakeholders” (a sociedade),
beneficios que devem ter valor econdmico maior do que o custo financeiro derivado dos tributos cobrados para
financiar os gastos da gestdo publica.

Nota-se a complexidade do processo de criacdo de indicadores de desempenho da gestdo ptblica, quando
deixamos de tratar com conceitos meramente financeiros e passamos a raciocinar em termos econdmicos. Des-
sa forma, o desenvolvimento de sistemas contabeis gerenciais que permitam fornecer informagdes uteis no pro-
cesso decisorio é fundamental para a elaboracdo e monitoramento de indicadores de performance, a fim de via-
bilizar a mensuragdo do desempenho da gestdo publica.

Em recente trabalho sobre a necessidade de reestruturacao dos sistemas de controle interno das administra¢des
publicas, visando tornar a funcdo de auditoria interna mais efetiva, o Fundo Monetério Internacional (FMI) re-
comenda (DIAMOND, 2002, p.19):

® desenvolver visdes estratégicas quanto a auditoria interna na estrutura administrativa das finangas pu-
blicas, cobrindo ndo apenas as auditorias de conformidade e de regularidade, mas também assumindo
um papel mais abrangente para garantir a eficiéncia no controle dos gastos ptiblicos;

e reestruturar as praticas de auditoria, a fim de redirecionar as verificacdes ex ante das despesas publicas
para préticas mais aplicdveis a auditorias de sistemas e outras;

2 Da etimologia do universo das finangas, sao assim chamados os interessados nos investimentos.
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® revisar a fungdo de auditoria interna e o seu staff, além de redesenhar a estrutura organizacional e suas
responsabilidades;

® preparar manuais baseados na nova visdo de auditoria interna e nos respectivos programas de melhoria;

® baseado nos manuais, definir um programa de treinamento para os auditores internos se desenvolverem
conforme essa nova perspectiva;

e desenvolver um programa de recrutamento e desenvolvimento do corpo técnico para o servi¢o de audi-
toria interna; e

e fomentar o envolvimento da auditoria interna no desenvolvimento de novos sistemas de geréncia
contabil e financeira, para garantir que mecanismos adequados de controle interno sejam considerados
nesses sistemas.

De acordo com esse paradigma, a auditoria governamental passa a exercer um papel enfocado numa avaliagio
abrangente dos controles internos, com mais énfase em controles gerenciais, deixando de lado a fun¢io de mero
avaliador da conformidade legal das despesas publicas (DIAMOND, 2002).

Para a Secretaria do Controle da Despesa Publica, uma eficiente avaliacdo da gestdo publica implica obrigato-
riamente a necessidade de redefini¢do do seu processo de planejamento das auditorias, pela implantacido de
uma metodologia para as auditorias operacionais. Implica igualmente a criacdo de um sistema de informacdes
gerenciais que otimize a andlise do desempenho da gestdo publica e possibilite fornecer dados estratégicos para
melhor subsidiar os administradores em suas decisdes, servindo também de base para o fomento a consolidagdo
do controle social no estado da Paraiba.

Principais metas do Promocin para atingir a efetividade na gestao das acoes de controle interno das
contas publicas

Planejamento estratégico de auditorias com base na gestio de riscos

A gestdo dos riscos € um tema de grande relevancia nos processos de planejamento de auditorias e de implanta-
¢ao de controles internos.

De acordo com as recomendagdes do Departamento de Auditoria Interna do Condado de Orange, no estado da
Califérnia (EUA), dirigidas aos administradores puiblicos de sua jurisdi¢do, o tema central dos controles inter-
nos é:’ a identificacio de riscos ao alcance dos objetivos de uma organizacio e a acio para gerenciar esses ris-
Cos.

Assim, se considerarmos que o fluxo de ingresso e saida de bens, servicos e recursos financeiros do patrimonio
do Estado ¢ de relevante magnitude — e que os meios a disposicdo dos 6rgdos de controle interno governamen-
tal para fiscaliza-los sdo escassos — torna-se necessdrio para esses 6rgaos buscar mecanismos que viabilizem a
alocacdo eficiente dos parcos recursos de que dispdem, para otimizarem os resultados que podem ser alcanga-
dos no exercicio de sua missao constitucional de controlar a execuc¢do or¢camentdria.

A conceituacdo de risco para o processo de planejamento das auditorias pode ser explicitada como a:

“[...] capacidade de avaliacdo do potencial de perda, oriundo da probabilidade de ocorréncia de erro,
ineficiéncia, ineficdcia, gestdo antiecondmica, ilegalidade, desvio de objetivos estratégicos, tdticos e
operacionais, e ainda de ocorréncias que exijam a acdo coordenada do controle interno conforme
suas atribuicoes regimentais.” (FALCAO et al, 1997, p.7).

3 "A questao central do controle interno & (1) identificar os riscos a serem enfrentados para se atingir os objetivos da organizagao e (2) fazer o que &
necessario para gerir tais riscos. Assim, estabelecer metas e objetivos & precondigdo para o controle interno. Se uma organizagao nao tem metas nem
objetivos, nao ha necessidade de controle interno."(COUNTY OF ORANGE, 2003, P.11).
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O processo de planejamento anual utilizado pela SCDP para auditar os diversos ciclos da gestdo dos recursos
publicos necessitava ser desenvolvido de forma mais estratégica, para que se tornasse uma ferramenta verdadei-
ramente gerencial, e ndo apenas uma peca burocritica de efeito meramente formal.

O Promocin havia detectado essa necessidade, e assim contemplou em uma das atividades previstas para o ob-
jetivo auditoria e controle interno, a contratagdo de uma consultoria para redesenhar os processos de auditoria
da Secretaria do Controle da Despesa Publica, com vistas a desenvolver uma metodologia padronizada para o
planejamento das auditorias de rotina, que possibilitasse a otimizagdo dos recursos financeiros ¢ humanos, alo-
cando-os da forma mais eficiente possivel.

A metodologia em questdo consiste na determinacido do universo dos 6rgdos publicos que devem ser auditados
pela SCDP, seguida pela identificagdo de todos os ciclos transacionais que compdem cada um dos 6rgios a se-
rem auditados. Apds essa identificagdo, é feito um ordenamento dos ciclos, pelo grau de impacto que eles re-
presentam nas organizagdes. Em seguida, essas informagdes sido lancadas numa planilha eletronica, onde junto
com outras varidveis — como o periodo decorrido desde a dltima auditoria realizada no ciclo, a complexidade
do ambiente de controle da organizacio, a administracio e os controles internos do ciclo, além do grau de ade-
sdo a normas internas e legislacdes aplicaveis — serdo efetuados os cdlculos mateméticos que definirdo as prio-
ridades para o programa de auditorias operacionais do exercicio financeiro.

Com semelhante metodologia, a Secretaria Federal de Controle (SFC) — hoje, 6rgdo componente da estrutura
da Controladoria Geral da Unido —, também realiza o seu planejamento estratégico para determinacdo de uma
ordem decrescente de exposicdo ao risco para os 6rgaos e ciclos operacionais, que serve de base ao processo
que d prioridade 4 sua programagio de auditorias operacionais (FALCAO et al, 1997, p.6).

Avaliacdo e auditoria de desempenho

A auditoria de desempenho

O Tribunal de Contas da Unido (TCU) assim a define: “a auditoria de desempenho consiste na avaliagdo siste-
mdtica dos programas, projetos e atividades governamentais, assim como dos 6rgaos e entidades jurisdiciona-
das ao Tribunal.”(BARROS, 2000, p.1). A egrégia corte de contas federal delimita dois campos de acdo para a
auditoria de desempenho: a auditoria operacional e a avaliacdo de programas (BARROS, 2000, p.1). O TCU
especifica que quanto aos aspectos que envolvem economia, eficiéncia e eficicia, aplicam-se a auditoria opera-
cional; no que se refere a efetividade, a avaliacdo de programas, que objetiva examinar o impacto nos progra-
mas, projetos e atividades governamentais (BARROS, 2000, p.2).

De acordo com Oliveira (2003, p.6), os conceitos de eficiéncia, eficicia, economicidade e efetividade consti-
tuem e/ou consubstanciam os principais objetivos da auditoria operacional.

Assim, conforme estabelece o autor, a auditoria de desempenho (ou operacional) divide-se em trés areas princi-
pais:

e auditoria de eficiéncia e economicidade — que, ainda segundo o autor, se propde a analisar se as entida-
des estdo adquirindo os materiais ou servigos de que efetivamente necessitam com qualidade e na
quantidade adequada (e ao menor custo possivel), se cumprem as disposi¢des legais e regulamentares —
cuja inobservancia possa afetar significativamente a aquisi¢@o, salvaguarda e o uso dos recursos — e,
ainda, se utilizam um sistema de controle adequado para medir o seu desempenho, em termos de eco-
nomia e eficiéncia dos programas (OLIVEIRA, 2003, p.8);

e auditoria de eficdcia — que objetiva medir o grau dos resultados ou beneficios alcangados em determi-
nado programa, ou ainda, objetiva verificar se a administragdo, através de um projeto ou meta, conse-
guiu atingir os objetivos a que se propds, inclusive os estabelecidos pelas normas pertinentes. Um viés
apontado pelo autor € o de que muitas entidades ndo dispdem de sistemas estruturados para coletas de
dados que propiciem a adequada avaliacdo do desempenho. Como resultados praticos desse tipo de au-
ditoria, podem ser apontados possiveis ganhos em desempenho da entidade e o aprimoramento dos
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procedimentos e dos controles administrativos; ou seja, o processo de gestdo em seus multiplos aspec-
tos de planejamento, execugdo, controle e avaliacio;

¢ auditoria de efetividade — que visa mensurar o efeito ou impacto transformador de uma acio que quer
se modificar. Nesse enfoque de auditoria operacional, € fundamental examinar trés dimensdes bésicas:

o a primeira diz respeito a adequacgdo, em que € verificado se os resultados apresentados corres-
pondem as necessidades que deram origem a acio;

o asegunda ¢ da eqiiidade, que implica verificar se a acdo implementada e os resultados permiti-
ram uma distribui¢do mais justa dos recursos e dos beneficios;

o aterceira refere-se a propriedade politica, ou seja, verificar se as exigéncias e demandas da so-
ciedade foram atendidas (OLIVEIRA, 2003, p.10).

De acordo com Barros (2000, p.3), “a auditoria, em qualquer de suas vertentes, compreende as seguintes
macroetapas: planejamento, obtengado e andlise de evidéncias, preparagao e divulgacdo de relatérios”. Entretan-
to, ndo obstante a importancia de todas as fases no processo de auditagem, na auditoria operacional a fase de
planejamento torna-se mais relevante em virtude da necessidade de se determinar o alcance da auditoria, seus
objetivos, critérios, recursos necessarios, a formagdo de equipe com especialistas em diversas dreas etc., para
que se possa assegurar que a auditoria abranja os aspectos de maior impacto na entidade auditada (OLIVEIRA,
1996, p.24).

Vale ressaltar o beneficio extra que a aplicacdo de programas de auditoria de desempenho agrega aos servigos
prestados pelos 6rgdos de controle. A avaliacdo da gestdao por meio da auditoria com enfoques gerenciais pode
ser mais um instrumento de trabalho utilizado nos controles interno e externo. Esse processo € incorporado ao
cabedal de conhecimentos de técnicas de controle desses 6rgaos, e sua aplicacdo ndo implica a substituicio de
quaisquer das técnicas que ja amplamente utilizadas para avaliagio da gestdo publica (FALCAO e ABE, 1997,
p.32).

Atenta a essa tendéncia da moderna auditoria publica, a Secretaria do Controle da Despesa Publica viabilizou,
através do Promocin — e da contratacdo da Trevisan Auditores Associados para dar consultoria na drea de audi-
toria e controle interno — uma metodologia para a execugdo de auditorias operacionais, com vistas a avaliar e
corrigir a eficiéncia e a eficicia dos sistemas de controle interno das entidades administrativas do estado da
Paraiba, e mensurar a efetividade dos seus programas de governo.

Controladoria e sistemas de informagcoes gerenciais

Caracteristica marcante do paradigma burocratico da administracdo publica, a €nfase na formalidade também se
estendeu aos modelos dos sistemas de registros da contabilidade ptiblica.

Da perspectiva do paradigma burocrético, as atividades de controle interno da administracdo publica estavam
mais voltadas para o atendimento formal aos 6rgdos de fiscalizagdo externa do que para a avaliacdo da forma
como os administradores atuavam na prestagdo dos servigos publicos (SILVA, 2002, p.205).

A necessidade de utilizacdo das informagdes contdbeis como elementos que proporcionassem maior seguranga
na tomada de decisdes, trouxeram ao cendrio atual das organizagdes, publicas ou privadas, as vantagens da
aplicacdo da contabilidade gerencial. Uma contabilidade essencialmente multidisciplinar, abrangendo a econo-
mia, a estatistica e a administracdo, que propicia ndo apenas o registro dos fatos contdbeis, mas que também
permite que seja gerada uma série de informagdes que criam condigdes para que as organizagdes se desenvol-
vam de maneira estratégica.

A contabilidade, como ciéncia, tem uma rica base conceitual da qual devemos nos valer e, interagindo de forma
multidisciplinar com os demais ramos do conhecimento, buscar a constru¢cdo de uma via alternativa a contabili-
dade tradicional, cuja base conceitual é inadequada para modelar as informacdes destinadas ao uso dos gestores
(ALMEIDA et al, 2001, p.343). Assim, nasce a controladoria, a qual, segundo esses autores, pode ser entendida
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como a estrutura da organizacio que estabelece as bases tedricas e conceituais necessarias a modelagem, cons-
trucdo e manutengdo de sistemas de informagdes e modelo de gestdo econdmica que supram as necessidades de
informagdo dos gestores, induzindo-os, quando solicitarem, a tomarem as decisdes mais adequadas (ALMEI-
DA et al, 2001, p.344).

Ainda quanto a essa questdo, vale ressaltar as observacdes de Heckert e Wilson (apud BEUREN, 2002, p.22)
que atribuem duas fungdes bdsicas a controladoria:

* asupervisdo da contabilidade geral, da contabilidade de custos, da auditoria, dos impostos, dos seguros
e das estatisticas; e

® as aplicagdes da fungdo contdbil na resolugdo de futuros problemas administrativos.

Apesar de ter mais de 20 anos de existéncia, a Secretaria do Controle da Despesa Publica da Paraiba — que, de
acordo com o Decreto estadual n® 14.855 de 26-10-1992, € o 6rgdo central da auditoria do sistema de controle
interno do Poder Executivo — ainda se ressente de uma estrutura institucional que lhe dé uma dimensdo estraté-
gica nos moldes de uma controladoria.

De fato, pode-se constatar que a SCDP atua predominantemente na drea de auditoria, sem que, entretanto, haja
maiores preocupagdes com a geréncia de sistemas de informagdes sobre custos e/ou sobre estatisticas da aplica-
¢do dos recursos publicos. Acredita-se que o fato de ter originalmente nascido como um pequeno grupo de au-
ditagem dentro da estrutura organizacional da Secretaria das Finangas do Estado da Paraiba, bem como a ten-
déncia dantesca do Estado de definir reformas apenas modificando estruturas legais e ndo funcionais, tenham
levado a atual Secretaria do Controle a passar essas mais de duas décadas sempre mudando de nome e de atri-
buicdes, sem alcancgar a efetiva correspondéncia entre as citadas atribuicdes legais a ela incumbidas pelos legi-
sladores e as atividades que vem efetivamente desempenhando ao longo desses anos.

A luz dos estudos de Silva (2002), a Secretaria do Controle da Despesa Publica estd estruturada no ambito da
organizacdo do sistema de controle interno do estado de forma integrada. De direito, ela ndo se subordina a
nenhuma outra secretaria de estado, estando apenas subordinada ao Gabinete da Governadoria. Todavia, reite-
ramos que a SCDP ainda ndo exerce na sua plenitude todas as agdes que estdo previstas nos seus normativos
institucionais, atuando de fato, mais enfaticamente, como uma auditoria interna do Poder Executivo. Estrutu-
ralmente, a SCDP estd em posicdo privilegiada com rela¢do ao seu status de 6rgdo fiscalizador da aplicag¢@o dos
recursos do estado, mas operacionalmente ainda ndo se identificou como um 6rgao de gerenciamento e assesso-
ramento estratégico do estado. No Brasil, a estrutura dos sistemas de controle governamental, na maioria das
vezes, € meramente formal e distante dos fatos e das pessoas a serem fiscalizadas e controladas, pois costuma
ser implantada de modo casuistico e ornamental, sem qualquer embasamento técnico (SILVA, 1995, p.32).

Para atingir o patamar de 6rgdo de exceléncia na conducdo dos processos de controle e de auditoria dos recur-
sos a disposi¢do do estado, a Secretaria do Controle carece desenvolver uma estrutura que permita a juncdo de
trés sistemas:

e sistema de registro contabil;
e gsistema de auditoria interna;
® sistema de coleta e gerenciamento de custos.

Segundo Silva (2002, p.209), para que o sistema de controle interno preconizado pela Constitui¢ao de 1988
possa ser considerado implementado é necessario que o 6rgdo central de controle, ou controladoria, englobe as
fun¢des de contabilidade e de auditoria. Um sistema de controle montado nesses moldes apresenta mais condi-
coes de gradualmente redirecionar suas agdes, saindo do exame das formalidades para uma perspectiva proati-
va, em que relatdrios gerenciais sobre economicidade, eficiéncia e eficicia podem ser gerados a partir da inte-
gracdo dessas duas fungdes.
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O Sistema Integrado de Auditoria e Controle Interno (Siacin), previsto no objetivo especifico auditoria e
controle interno do Promocin, tem como algumas de suas principais atividades:

e estruturar e integrar banco de dados com informagdes gerenciais sobre o governo na SCDP;

e acessar e tratar dados sobre a criacdo, estrutura, quadro de pessoal e gestdo das entidades e fundos es-
peciais do governo;

* implementar e manter a integracdo com os mais variados sistemas de informagdes gerenciais dos trés
niveis de governo;

e disponibilizar acesso direto ao Siacin ao chefe do Poder Executivo estadual.

Juntamente com o Programa Paraiba de Qualidade e Controle Total (Propacto) — que se configura como um
grande banco de informacdes sobre os custos praticados na administracdo publica estadual — e o Sistema Inte-
grado de Administrac@o Financeira (Siaf), o Siacin pretende se consolidar como sistema de informagdes geren-
ciais do governo do estado, tornando a fun¢do da Secretaria do Controle da Despesa Publica mais proxima da-
quela delineada na Constitui¢@o para os drgaos gestores dos sistemas de controle interno governamentais.

O Siacin terd como desafio principal a missdo de capturar os registros contdbeis efetuados no Siaf e os dados
referentes aos custos da administragdo publica monitorados pelo Propacto e transforma-los em:

¢ informacdes gerenciais que auxiliem os gestores publicos ao tomarem decisdes;
® estudos estatisticos que tracem perfis e tendéncias dos gastos publicos;

¢ informacdes em formato mais inteligivel para viabilizar a participacdo da sociedade na efetivagdo do
controle social.

Estabelecendo as diretrizes da Controladoria como perfil para a prestagdo dos servicos publicos de geréncia dos
processos de controle interno e de auditoria, a Secretaria do Controle estard essencialmente deixando de lado os
excessos do formalismo burocrético, para atuar de forma gerencial, avaliando o desempenho da administracdo
através de auditorias operacionais, revisando operagdes e avaliando-as pelos aspectos da economia, eficiéncia e
eficécia, possibilitando ao governo conhecer o grau de atendimento as demandas sociais no que se refere as po-
liticas de educagao, seguranca, satide, justiga etc.

Consideracgoes finais

A medida que o paradigma gerencial vai se consolidando como viga mestra da administragdo piiblica contem-
poranea, aumenta a sua responsabilidade de convencer a sociedade (os investidores publicos) de que a dindmica
dessa nova filosofia administrativa ndo é apenas mais um modismo. E vital que sejam criados mecanismos de
afericao dos investimentos publicos, para traduzir com maior clareza e objetividade a retérica politica dos ad-
ministradores ptiblicos.

Assim, ferramentas como a auditoria de desempenho, o planejamento estratégico baseado na gestao dos riscos e
dos impactos e os sistemas integrados de informagdes gerenciais — que buscam principalmente avaliar o nivel
de exceléncia das organizacdes publicas, a partir de aspectos como eficécia, eficiéncia, economicidade e efeti-
vidade — surgem para concretizar vertentes como a gestdo de riscos, accountability, integracdo dos 6rgdos de
controle e a transparéncia da gestdo publica, da perspectiva da constru¢do de uma sociedade mais socioecono-
micamente equilibrada.

De acordo com estudos do FMI, a demanda pela accountability dos gestores publicos e por transparéncia nas
acOes dos governos t€m resultado numa generalizada exigéncia por mais informacdes acerca dos servicos e dos
programas de governo (DIAMOND, 2002, p.4). Assim, em parcerias com organismos internacionais como a
Organizagao Internacional de Institui¢des Superiores de Auditoria (Intosai), o FMI vem recomendando aos pai-
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ses chamados emergentes uma série de medidas para fortalecer as funcdes das auditorias internas de seus sis-
temas de servigos publicos (DIAMOND, 2002, p.18). Das recomendagdes do FMI, o citado autor destaca que:

e as atividades de auditoria interna, embora incluam operagdes tradicionais de verificacdo de conformi-
dade e de regularidade, também devem incluir auditorias de sistemas, operacionais e de tecnologia da
informacao;

® para funcionar efetivamente, a auditoria interna deve ficar estrategicamente afastada da execucdo das
rotinas administrativas da organiza¢@o, subordinando-se apenas a alta administragdo, para garantir o re-
sultado das suas orientacdes;

e a auditoria interna deve utilizar procedimentos de auditoria internacionalmente reconhecidos por enti-
dades de representacgdo;

e a auditoria interna deve estar colocada como componente central do sistema de controle interno finan-
ceiro, a fim de resguardar os interesses financeiros do governo.

E oportuno que se ressalte a importancia das atividades previstas no componente auditoria e controle interno do
Promocin, que viabilizardo a adequag@o da funcdo auditoria interna do governo do estado da Paraiba ao atual
paradigma da administragdo publica, e possibilitardo ao setor publico desse estado a concretizagdo de uma filo-
sofia gerencial eficaz e eficiente, do ponto de vista do alcance dos objetivos estratégicos do estado, e responsa-
velmente efetiva, uma vez que proporcionard aos cidaddos paraibanos a oportunidade de realizarem, através da
transparéncia, um controle social da aplicacido dos recursos publicos postos sob responsabilidade do Poder Exe-
cutivo estadual.

Adiante, apresentamos um quadro-resumo correlacionando as principais atividades do componente auditoria e
controle interno do Promocin com as tendéncias estabelecidas pela administracdo gerencial, contrapondo-as
com as ineficiéncias da administragdo burocrética.
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Quadro 1
Correlacdo entre o Promocin e o paradigma estabelecido pela administracdo gerencial
para o controle interno governamental

AC()ES DO PROMOCIN PARA
ADMINISTRACAO ADMINISTRACAO EFETIVAR A ADMINISTRACAO
BUROCRATICA GERENCIAL GERENCIAL NO CONTROLE
INTERNO GOVERNAMENTAL
Controle formal e a priori de processos Controle de resultados a posteriori, Padronizacgdo de processo de auditoria de
com auditorias de conformidade e de enfoque na eficécia, na eficiéncia e na desempenho (operacional e de programas
regularidade efetividade de governo)
Estrutura organizacional do 6rgao de Estrutura organizacional do 6rgao de Estruturac@o do 6rgdo de controle interno
controle interno voltada exclusivamente controle interno contemplando as nas bases de uma controladoria, com o
para a realizagdo de auditorias internas fungdes de contabilidade, auditoria e desenvolvimento do Sistema Integrado de
gestdo de custos Auditoria e Controle Interno (Siacin)
Planejamento meramente para efeito de Planejamento como ferramenta Implantacdo do planejamento estratégico
cumprimento normativo e sem indicadores estratégica para a otimizag¢do dos das auditorias de desempenho com base na
de desempenho recursos e alcance das metas gestdo dos riscos
organizacionais
Enfoque na contabilidade financeira para ~ Abordagem sist€mica através da Estruturacio do 6rgéo de controle interno
cumprimento de dispositivos legais contabilidade gerencial, para facilitara  nas bases de uma controladoria, com o
tomada de decisdo desenvolvimento do Sistema Integrado de
Auditoria e Controle Interno (Siacin)
Auditorias com énfase em correcdes dos Auditorias nos processos e com agdes Padronizac¢io do processo de auditoria de
produtos e com acdes corretivas baseadas  corretivas e preventivas baseadas em desempenho (operacional e de programas
em acdes reativas gestdo proativa de governo)

Fonte: Secretaria do Controle da Despesa Publica (2004).

Hoje, mais do que nunca, quando se vive uma limitacao de recursos financeiros cada vez maior e uma crescente
necessidade de melhores resultados na aplicacdo do dinheiro publico em satde, educagdo e seguranca, hd uma
desesperada exigéncia por respostas mais eficazes no que diz respeito ao retorno dos investimentos publicos.
Os gestores publicos, legisladores e cidadaos querem e precisam saber se os recursos publicos estdo sendo ad-
ministrados adequadamente e em cumprimento aos preceitos legais. Querem saber também se os programas
conduzidos pelas organizagdes governamentais estdo atingindo os objetivos propostos e se as operagdes estdo
sendo econdmicas e eficientes (FALCAO e ABE, 1997, p.36):

Os o6rgdos de controle interno governamental precisam demonstrar a sociedade que o papel desenvolvido por
eles corresponde de alguma forma as suas expectativas. Numa nova filosofia de busca por resultados, esses Or-
gdos que sdo incumbidos de aferir os resultados das acdes praticadas pela administracdo publica, carecem mais
do que qualquer outra entidade, apresentar resultados eficientes. A implementacdo das alternativas discutidas
neste estudo na SCDP possibilitard atingir esses resultados e trard a Paraiba, a perspectiva de uma administra-
cdo publica mais responsdvel e amplamente focada na melhoria continua dos processos de otimizag¢do do de-
sempenho, do gerenciamento dos custos e da qualidade dos servicos prestados ao cidadao.
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