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RESUMO

Nas modernas democracias, a legitimidade dos representantes pablicos ja ndo se sustenta apenas com base
nos processos eleitorais. Exige-se uma abordagem dindmica de legitimidade que enseja a formulacao de
mecanismos permanentes de participacdo e controle com vistas a assegurar a conducao da maquina publica
no melhor interesse dos cidaddos. Aperfeigoar o controle publico depende, essencialmente, da reducédo das
assimetrias informacionais entre cidaddos e governantes. Nesse sentido, transparéncia e accountability
destacam-se como relevantes componentes da Governanga Publica, contextualizados no ambito de uma
Nova Gestdo Publica da qual se exige melhores resultados com base na economicidade, eficiéncia, eficacia
e efetividade. Essas transformac6es tém impacto direto na atuacdo das instituicdes nacionais encarregadas
do controle externo da gestdo publica. O dever constitucional dos Tribunais de Contas de prestar
informacdes a cidadania acerca dos resultados obtidos pelos governos confere significativa importancia as
auditorias operacionais, as quais representam elemento essencial a promocdo da accountability de
resultados. O objetivo deste trabalho é aferir o nivel de contribuicdo das auditorias operacionais para a
accountability de resultados na administracdo publica, considerando aspectos referentes ao 0Orgédo
controlador, ao 6rgéo controlado e a sociedade, além de etapas atinentes ao ciclo de realizagdo da auditoria.
Como estratégia metodoldgica procedeu-se a aplicacdo de questionario de modo a identificar a percepcéo
dos auditores de controle externo do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ) sobre o
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tema. N&o obstante os avancos estruturais revelados pelo Tribunal de Contas que suportam o
aperfeicoamento do controle operacional, a concluséo obtida é que dificuldades administrativas e limitac6es
sistémicas inerentes aos 6rgaos auditados e, principalmente, fatores relacionados ao interesse, compreensao
e participacao da sociedade representam, ainda, consideraveis obstaculos para que as auditorias operacionais
atinjam adequado grau de contribui¢do no provimento de informacdes e na promocao da accountability de
resultados.

Palavras-chave: Accountability de Resultados. Auditoria Operacional. Tribunal de Contas. Governanca
Publica. Assimetria Informacional.

ABSTRACT

In modern democracies, the legitimacy of the public officials no longer sustain itself on the basis of the
electoral process. It requires a proactive approach to legitimacy, which gives rise to the formulation of
mechanisms for continuing participation in, and control, with a view to ensure that the conduct of the public
administration are in the best interest of the citizens. To improve the control of the public depends on, mainly,
the reduction of asymmetric information between the citizens and the government. In this regard,
transparency and accountability are highlighted as important components of Governance in a Public
context within the framework of the New Public Management, which requires better results for the economy,
efficiency, effectiveness, and efficiency. These changes have a direct impact on the work of the national
institutions in charge of external control of public administration. The constitutional duty of the Court of
Accounts is to provide information to the citizens about the results obtained by the government gives great
importance to the operational audits, which represent a key element in the promotion of transparency and
accountability for results. The aim of this study is to assess the level of contribution of the operational audits,
to the transparency and accountability for results in public administration, in considering issues relating to
the controlling body, the body that is being controlled, and to the company, in addition to the steps pertaining
to the completion of the audit. As a methodological approach was undertaken for the application of the
questionnaire in order to identify the perceptions of the auditors and of the external control of the Court of
Accounts of the Municipality of Rio de Janeiro (TCM-RJ, brazil) on the subject. Regardless of the structural
improvements disclosed to it by the Court of Auditors, which will support the improvement of operational
control, the conclusion from this is that the administrative difficulties and the limitations of systems that are
inherent to the bodies audited and, especially, the factors that are related to your interest in, and
understanding of, and participation in the society they represent, also, a considerable obstacle for the
operational audits to achieve an appropriate level of contribution to the provision of information and the
promotion of transparency and accountability for results.

Keywords: Results Accountability. Performance Audit. Court of Auditors. Public Governance.

Informational Assymmetry.

1 INTRODUCAO

As teorias democréaticas, que conferem materialidade ao principio da soberania popular,
conduzem & nocdo de um curso completo de representagdo politica no qual o processo eleitoral
corresponde a génese do vinculo entre governantes e governados. As eleicdes ndo sdo mecanismos
capazes de assegurar, isoladamente, a maximizacdo do bem comum, portanto, a verificagdo continua
acerca da conduta dos representantes consolida uma abordagem participativa e permite estabelecer lacos
mais solidos com a sociedade (MANIN; PREZEWORSKI; STOKES, 1999, p. 132).
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Esta delegacdo legitima de poder, por intermédio de representantes constituidos pela populacéo,
estabelece uma relagdo entre partes (sociedade de um lado e politicos/agentes publicos de outro), que
pode ser explicada pela teoria da agéncia, conforme as licdes de Jensen e Meckling (1976, p. 05).

Nessa logica, o desenho institucional da democracia assim como 0 modelo de Estado e de gestéo
adotados devem conceber mecanismos por meio dos quais os cidaddos sejam capazes de controlar e
corretamente avaliar os governos. Tal questdo nos conduz ao debate sobre as diferentes formas de
accountability.

Diversos autores relacionam o aperfeicoamento da democracia ao exercicio da accountability,
que de acordo com a classificacdo de O"Donnell (1998) congrega um modelo vertical — pelo qual os
cidaddos controlam diretamente os gestores — e horizontal, que ocorre por meio da vigilancia mutua
entre os poderes (checks and balances) e, ainda, mediante atuacdo de instituicbes governamentais
especializadas na funcdo controle, como os Tribunais de Contas — também denominados Entidades de
Fiscalizacdo Superior (EFS) ou agéncias de accountability.

O destaque conferido ao principio da eficiéncia a partir da Emenda Constitucional n® 19 de 1998,
resultante do processo de construcdo da Nova Gestdo Publica (NGP), realcou o interesse pelos resultados
alcancados e impactou os imperativos de controle da administracdo, por meio da constituicdo da
accountabillity de resultados. Ela se encarrega do atendimento das expectativas dos cidad&os, dessa vez
aferindo se foram alcancados os resultados esperados, e da responsabilizacdo do poder publico conforme
0 desempenho dos programas governamentais.

Essas mudancas refletiram no modo de atuagdo das instituicdes de controle: os Tribunais de
Contas, antes restritos a procedimentos de auditorias de conformidade ou regularidade, ampliaram o
leque de atuacdo e buscaram avaliar o desempenho das organizag¢6es publicas com base nos critérios de
economicidade, eficiéncia, eficcia e efetividade, mediante auditorias operacionais ou de desempenho
(ALBUQUERQUE, 2007, p. 6-7).

A gestdo por resultados, apoiada por indicadores de desempenho, oportuniza o crescimento de
uma auditoria norteada pelos preceitos que conferem utilidade a atividade governamental. Ha, portanto,
importante conexdo entre o desenvolvimento da administracdo publica e a pratica das auditorias
operacionais, caracterizada fundamentalmente pela existéncia de um eixo em comum: a eficiéncia, a
eficacia e a produtividade como valores-chaves (POLLIT et al., 2008, p. 294).

Além disso, as auditorias operacionais se afiguram como um valioso instrumento gerencial: seja
como ferramenta de apoio a propria gestao, seja como elemento que, ao averiguar os resultados, “eleva
o valor da informacdo oferecida a sociedade pelo Estado” (BITTENCOURT, 2005, p. 72) e, por
conseguinte, amplia o grau de accountability dos governos perante seus cidadaos.

A administracdo gerencial da Nova Gestdo Publica, coaduna-se com a realizagdo das auditorias
operacionais na medida em que estas buscam aferir o desempenho dos programas e das organizacfes
governamentais e permitem a disponibilizacdo de informacGes relevantes sobre a gestdo publica aos
cidadaos, com o potencial de reduzir assimetrias informacionais, contribuir para o exercicio do controle
social e fortalecer a accountability de resultados.

Desse modo, o problema de pesquisa proposto assim consiste: as auditorias operacionais tém
contribuido para prover informacdes que assegurem a accountability de resultados na administracao
publica na percepgédo dos auditores de controle externo do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de
Janeiro (TCM-RJ)?

Buscando responder o problema de pesquisa, tém-se o seguinte objetivo geral: avaliar, a partir da
percepcdo dos auditores de controle externo do TCM-RJ, o grau de contribuicdo das auditorias
operacionais para a accountability de resultados na administracdo publica, considerando aspectos
referentes ao 6rgdo controlador, ao érgdo controlado e a sociedade, assim como questdes relacionadas
ao processo de realizagdo da auditoria e a qualidade de seu produto informacional: o relatorio de
auditoria.
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A relevancia da presente pesquisa acentua-se ao serem considerados 0s seguintes aspectos: (i) a
pratica, um tanto recente, das auditorias de natureza operacional no setor publico brasileiro (ALVES,
2016, p. 12); (ii) a pouca tradicao dos 6rgdos de fiscalizacdo em proceder sua execu¢do (FRANCA, 2012,
p. 67); (iii) a limitada producdo cientifica relativa ao tema controle operacional (SOUZA, 2007, p. 20;
POLLITT et al., 2008, p. 27) e (iv) os significativos desafios a serem enfrentados para a realizacao das
mencionadas auditorias, em face do seu carater “ad hoc” e da inexisténcia de padrdes objetivos
predefinidos (BITTENCOURT, 2005, p. 70; ALBUQUERQUE, 2006, p. 127; ARAUJO, 2008, p. 65;
COUTO, 2014, p. 163; ALVES, 2016, p. 16).

O presente trabalho desdobra-se em quatro secdes, alem desta introducéo, A segunda se¢éo trata
da revisdo de literatura. Em seguida, discute-se os procedimentos metodoldgicos que caracterizam a
pesquisa. A quarta secdo discorre sobre os resultados obtidos nos questionarios utilizados pela pesquisa.
Por fim, apresentam-se as consideragdes finais com as conclusdes, limitacGes do trabalho e sugestdes
para futuros estudos.

2 REFERENCIAL TEORICO
Esta secdo apresenta os fundamentos tedricos empregados na elaboracéo desta pesquisa.
2.1 Accountability Democratica

Segundo Matias-Pereira (2010) accountability corresponde ao conjunto de procedimentos que
conduzem os agentes e dirigentes governamentais a prestarem contas dos resultados de suas acoes,
assegurando maior transparéncia e exposi¢do de suas decisdes e politicas publicas e, ainda, submetendo-
0s a responsabilizacdo. Essa responsabilizacdo, segundo Ceneviva (2005, p. 32-33), deve ocorrer com
base no desempenho das politicas, programas e projetos governamentais.

Assim, a responsabilizacdo representa um fator indispensavel a manutencdo do equilibrio frente
ao poder conferido aos representantes publicos. Nos termos de Martins (2015, p. 10) a accountability
representa um processo de avaliacdo e responsabilizagdo permanente que “é exercido mediante
mecanismos de vigilancia e restri¢des institucionais em relacéo ao exercicio desse poder, cujos principais
elementos sdo: informagdo transparente, participagdo, mecanismos de controle e sangdo”. A partir desses
parametros, busca-se aferir o0 “grau de adequagdo dos resultados dos programas as necessidades das
clientelas. Logo, esses padrbes da accountability governamental ndo sdo garantidos pelos controles
burocraticos”. (CAMPOS, 1990, p. 34)

E necessaria uma nova perspectiva do controle na gestdo publica. Os controles estabelecidos no
Estado democréatico sempre visaram a salvaguarda dos interesses da coletividade, no entanto nunca
adquiriram um caréater estatico. (GUERRA, 2007, p. 18). A partir de sua conformacdo com a teoria
democratica, o desenvolvimento do controle publico estabelece importante paralelo com a trajetéria de
evolucdo do Estado e a sua configuragdo administrativa. (POLLITT et al., 2008, p. 287)

Segundo Albuquerque (2007, p. 118) a rigidez caracteristica do controle de procedimentos
contribuiu para uma administragdo estatal lenta, cara e, sobretudo, ineficiente. Segundo Campos (1990,
p. 34), ha a necessidade da ampliacdo dos limites do controle burocratico, pois estes ndo asseguram
resultados adequados aos anseios dos cidad&os.

Os elementos norteadores das reformas administrativas, tais como flexibilidade, autonomia
gerencial, descentralizagcdo, énfase nos resultados e a valoracdo da eficacia e da efetividade
(ALBUQUERQUE, 2007, p. 41) determinaram intensas mudangcas na maneira COmo 0S goOvernos
funcionam e prestam contas de suas atuacoes.

Trata-se, mormente, de conferir maior flexibilidade e autonomia aos gestores, deixa-los
administrar e direcionar o controle para o desempenho apresentado e para os resultados obtidos (KETTL,
2001, p. 113).

Revista de Contabilidade do Mestrado em Ciéncias Contabeis da UERJ (online), Rio de Janeiro, v. 24, n.2, p.93 - p.117, maio/ago., 2019. ISSN 1984-3291



Contribuicdo das Auditorias Operacionais para a Accountability de Resultados na Administracdo Publica

Logo, responsabilizar o poder publico de acordo com o desempenho dos programas
governamentais representa uma inovagao em termos de accountability democratica, tanto pelo novo olhar
voltado a aspectos substantivos da gestdo, quanto pelo potencial de influenciar o aprendizado civico
(ARANTES et al., 2010, p. 129).

Ceneviva (2005, p. 34) exp0e o duplo objetivo da verificacdo e responsabilizacdo por resultados,
posto que oportuniza maior legitimidade da acéo publica:

[...] Por um lado, pretende modificar o comportamento auto referenciado da burocracia,
fiscalizando-a através de metas e objetivos claros, - 0s quais devem ser pactuados e definidos nao
apenas pelos proprios servidores publicos, mas também, por agentes externos: representantes
politicos ou comités de cidaddos e usuérios. Por outro lado, também buscam configurar uma
modalidade de accountability baseada no desempenho de politicas e programas governamentais
e, portanto, na qualidade da gestdo publica; o que pode colaborar para o incremento da
legitimidade da acdo do Estado. (CENEVIVA, 2005, p. 34)

A énfase nas verificacOes de regularidade, assim como a inexisténcia de condi¢des adequadas no
Brasil para o desenvolvimento integral de um controle de desempenho governamental, a posteriori,
devido a fragilidades nos sistemas de gestdo publica e no estabelecimento de indicadores
(ALBUQUERQUE, 2007, p. 41) reforcam a intensa conexao que ha entre as praticas administrativas
adotadas e a abordagem do controle.

No entanto, Politt et al. (2008, p. 98) asseveram que 0s caminhos dessa interface podem ocorrer
em mao dupla, no qual o estimulo para mudancas na gestdo ou para acelerar a velocidade das reformas
poderia advir das acdes realizadas pelas instituicdes de controle.

2.1 Tribunais de Contas: o controle de desempenho além da conformidade

O controle externo refere-se a vigilancia exercida por 6rgdo que nao pertence ao mesmo ambito
de poder a qual a administracdo esta vinculada. Trata-se de agdes desenvolvidas “por uma estrutura
organizacional, com procedimentos, atividades e recursos préprios, ndo integrados na estrutura
controlada, visando fiscalizagdo, verificacao e corre¢ao de atos” (FERNANDES, 2005, p. 99).

Tal modelo conforma-se adequadamente com a légica de equilibrio entre poderes proposta por
Montesquieu no surgimento do Estado Modernocomo mecanismo de limitacao de poder dos governantes
(CHAVES, 2007, p. 9).

Albuquerque (2007) menciona que a busca por arranjos institucionais que pudessem estabelecer
um controle externo sobre a administracdo do Estado conduziu os paises, sob a égide democratica, a
criarem organismos de fiscalizagcdo, comumente vinculados ao Poder Legislativo — e, portanto, alusivos
a accountability horizontal — denominados Entidades Fiscalizadoras Superiores (EFSS).

Os Tribunais de Contas particularizam-se por serem 6rgéos colegiados e possuirem poder
judicante, com autoridade para proferir determinacfes de carater compulsorio, enquanto as
Controladorias/Auditorias Gerais, 0rgéos singulares, produzem recomendacdes consignadas pelo auditor
ou controlador-geral, a partir de avaliagdes voltadas fundamentalmente para resultados (LIMA, 2015,
p.10).

Alves e Homerin (2016, p. 117) destacam que os 6rgdos de controle, seja qual for o modelo
adotado, nunca devem desviar o foco do controle da razdo que consubstancia a existéncia do Estado: o
atendimento as necessidades dos cidadaos, da forma mais eficiente e com a melhor qualidade possivel, e
que, portanto, “ndo se deve fazer usos de ferramentas de controle ¢ gestdo como mero cumprimento de
ritos, ou como fins em si mesmos.”

Mas foi com a promulgacdo da CF/1988 que houve significativa ampliacdo das atribuicdes
conferidas as Cortes de Contas brasileiras ao possibilitar o exercicio ndo apenas da fiscalizagdo contabil,
financeira e orcamentaria sob a tutela da legalidade, mas estendeu o controle para abarcar aspectos
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patrimoniais e, sobretudo, operacionais, inclusive no que tange a legitimidade e a economicidade.
(BACELLAR FILHO, 20086, p. 25).

A consagracao constitucional das auditorias operacionais como instrumento de controle externo
representa grande inovacdo, pois permite que a longa trajetéria de uma accountability voltada para a
conformidade avance em direcdo ao desempenho e a performance dos governos. (WILLEMAN, 2016,
p. 268).

Se ndo bastasse o0 elenco de competéncias atribuidas aos Tribunais de Contas pelo constituinte
originério, a aprovagéo, pelo Congresso Nacional, da Emenda Constitucional n° 19 de 1998, que incluiu
0 principio da eficiéncia entre os pilares do Direito Administrativo, e a edi¢do da Lei Complementar n°
101 de 04 de maio de 2000, Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — que valorizou sobremaneira
instrumentos de planejamento e controle — robusteceram consideravelmente o papel e majoraram as
responsabilidades de tais 6rgaos.

Nesta linha, Abrucio, Arantes e Teixeira (2005, p. 72) ressaltam que o Tribunal de Contas deveria
atuar como agente fiscalizador da efetividade das acOes de governo, e alegam que sobrelevar a
accountability de resultados “levaria a institui¢ao a assumir novo e muito mais significativo papel perante
0 governo ¢ a sociedade.”

N&o se trata, contudo, de abandonar as avaliacGes quanto a legalidade ou regularidade, mas sim
de ampliar os esforcos das Cortes de Contas para perspectivas relacionadas ao desempenho da gestéo.
Couto (2014, p.133) aponta o carater complementar entre a accountability de regularidade e a
accountability por resultados, destacando a importancia de comprometer-se com os resultados, mas sem
se afastar da fiscalizacao sobre a regular gestdo dos recursos publicos.

Para Franca (2012, p. 59) o controle por resultados detém a capacidade de tornar mais
compreensivel e efetivo o papel dos Tribunais de Contas de modo a reforcar a legitimidade e a autoridade
inclusive junto aos governos. No mesmo sentido, afirmam Pollitt et al. (2008, p. 205) que a abordagem
sobre os resultados representa uma forma de justificar a existéncia das EFSs. Por fim, aduz Bittencourt
(2005, p. 70) que a ampliacdo do horizonte e das dimensdes do controle, além do aspecto da legalidade,
representa condicao de sobrevivéncia das instituicdes de controle, tendo em vista as crescentes demandas
sociais.

O principal produto da auditoria operacional materializa-se com a emissao de seu relatério. Ele
deve ser fundado em “evidéncias competentes e relevantes, ser independente, objetivo, justo e
construtivo” (BRASIL, 2010, p. 43) e, ainda, apresentar recomendacdes claras, tempestivas e pertinentes,
atributos essenciais para a sua utilizacdo (SERRA, 2010 apud COUTO, 2014, p. 144). Leal (2006, p.
120) destacou, em sua investigacdo, a possibilidade de os relatérios das auditorias operacionais
auxiliarem a gestdo, desde que sejam disponibilizados com informac6es claras e em linguagem acessivel.

Todavia, estudo de Bairral, Ferreira e Bairral (2012, p. 09), abrangendo os Tribunais de Contas
dos Estados e do Distrito Federal, constatou que somente 50,6% dos pareceres prévios referentes as
prestacdes de contas dos governos estaduais entre 2008 a 2010 estavam disponiveis, a época da pesquisa,
nos sitios eletronicos das Cortes de Contas, dificultando o entendimento e a acessibilidade a informacao
pela sociedade e pelos demais atores interessados na gestao dos recursos publicos.

Importa destacar que o apoio da direcdo superior dos Tribunais de Contas representa recurso
indispensavel para o sucesso do controle finalistico, pois, segundo Barzelay (2002, p. 28) “o
compromisso com a auditoria de desempenho pode acarretar mudancgas significativas, em diferentes
niveis da organizag&o, incluindo a missdo institucional, as identidades profissionais, os procedimentos e
o estilo de trabalho.”

Nesse sentido, diversos obstaculos podem ser apontados: caréncia de bases conceituais,
metodoldgicas (SOUZA, 2007, p. 180) e de normativos internos proprios. (FRANCA, 2012, p. 68);
dificuldades decorrentes da estrutura e da organizacdo interna (ABRUCIO; ARANTES; TEIXEIRA,
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2005, p. 74); a inexisténcia de uma unidade administrativa especializada na realizacdo de auditorias
operacionais (ALBUQUERQUE, 2007, p. 27).

No que diz respeito aos recursos humanos, ha também varios aspectos a serem considerados:
significar um diferencial no desenvolvimento da fiscalizagcéo de desempenho (NAVES, 2012, p. 88); a
busca de um perfil de auditor diferente daquele exigido, em geral, para a auditoria de regularidade.
(FRANCA, 2012, p. 68); as dificuldades no treinamento do corpo técnico, um dos maiores entraves a
institucionalizacdo do controle de resultados (NAVES, 2012, p.116); a imperiosa exigéncia de
permanente aprimoramento e qualificagdo do quadro funcional (ALVES 2016, p. 14).

A participacdo dos gestores dos 6rgdos auditados, assim como de sua equipe, é imprescindivel
para o éxito das auditorias operacionais. Uma relacdo aberta, colaborativa e dialdgica entre auditores e
auditados favorece desde a selecdo do tema até a caracterizacdo dos achados. A contribuicédo efetiva para
0 aperfeicoamento da gestdo pressupde a apropriacdo dos resultados da auditoria pelos gestores com
vistas a adequada implementacdo das recomendacdes propostas (ISSAI 3000/Apéndice 4, 2004 apud
BRASIL, 2010, p. 14).

Na mesma linha, Bittencourt (2005, p. 70) enfatiza a necessidade de haver instrumentos
administrativos, orcamentarios, estatisticos ou contabeis, que possam assegurar, a0 mMenos em um
patamar basico, a analise da realidade relativa a programas ou instituicbes. Oliveira (2008, p. 116) aduz
sobre a necessidade de o 6rgao controlado dispor de recursos humanos e administrativos, como sistemas
de informacdes gerenciais, que possibilitem, sobretudo, concretizar os aspectos apontados pelo controle
no sentido de melhorar os desempenhos da gest&o.

Albuquerque (2007, p. 123-124) destaca que “o desafio da efetividade depende,
fundamentalmente, da introducéo de modelos de gestdo de desempenho com base em dados, sistemas e
indicadores de resultados”.

Avaliar a economicidade, eficiéncia, eficcia e a efetividade das operagdes requer que tenham
sido previamente estabelecidas metas e indicadores para 0s programas, assim como instrumentos que
possibilitem a mensuragéo dos resultados obtidos (ARAUJO, 2008, p. 129).

Acentua Franca (2012, p. 66) que no setor publico brasileiro, ha escassez ou até a auséncia de
indicadores confiaveis para avaliagdo de programas governamentais, “uma vez que os proprios gestores,
muitas vezes, deixam de definir estes indicadores, até mesmo por desconhecimento das técnicas de
defini¢do de politicas publicas”.

N&o se pode desconsiderar, ainda, que controle interno constitui um componente critico para
monitorar a efetividade da gestdo e os sistemas de accountability (GAO, 2005, p. 13). Por isso, reforca
Couto (2014, p. 102) que “a fragilidade dos sistemas de controle interno na avaliacdo de resultados e dos
impactos da atividade administrativa, com o predominio do enfoque nos processos, representa um dos
fatores que mais dificultam a realizagdo das auditorias operacionais.”

Além disso, a inexisténcia de um sistema de contabilidade de custos traduz-se, ainda conforme
Franca (2012, p. 70), no maior limitador para a realizacdo de auditorias de desempenho no &mbito da
administracdo publica brasileira. Similar concluséo foi obtida por Albuquerque (2007, p. 87) ao sublinhar
que a falta de sistemas de custos governamentais obsta a vinculacdo de determinadas despesas
orcamentarias aos programas publicos. O citado autor expds também as imperfeicbes do processo
orcamentario do setor pablico brasileiro que, em geral, aloca os gastos com pessoal e custeio por 6rgédo
e, dessa forma, impossibilita a afericdo do custo efetivo de cada programa de governo
(ALBUQUERQUE, 2007, p. 112).

Nota-se, assim, que o desafio em promover auditorias operacionais compreende importantes
fatores concernentes aos 6rgdos auditados e, também, as instituicdes publicas de controle. A anélise
desses aspectos em conjunto com aqueles que envolvem a geracdo do produto informacional (relatério
de auditoria) e a interacdo com a sociedade correspondem a proposta deste trabalho: investigar a
contribuicdo do controle operacional para a accountability de resultados na administracdo publica.
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3METODOLOGIA

Esta pesquisa pode ser classificada como descritiva, pois apresenta como principal objetivo
descrever caracteristicas de certa populacdo ou determinado fenémeno ou, ainda, o estabelecimento de
relagdes entre as varidveis (BEUREN et al., 2009), sendo a abordagem quantitativa.

2.1 Populacéo alvo

A Entidade Fiscalizadora Superior escolhida para a realizacdo da pesquisa foi o Tribunal de
Contas do Municipio do Rio de Janeiro, instituicdo que exerce o controle sobre os 6rgaos e entidades do
Municipio do Rio de Janeiro, sendo a populacdo da presente pesquisa composta pelos servidores
ocupantes do cargo efetivo de auditor de controle externo que atuam no ambito da Secretaria Geral de
Controle Externo, unidade técnica especializada do TCM-RJ que exerce diretamente a fiscalizacdo no
ambito do Municipio do Rio de Janeiro.

Cabe ressaltar que o universo de auditores pesquisados ndo se limitou aqueles que detém a préatica
de auditoria operacional, pois se considerou que a realizacdo das atividades de fiscalizacdo, 0s processos
de capacitacdo, a experiéncia em campo, além dos diversos procedimentos de auditoria que guardam
similitude com o controle operacional, ja conferem ao auditor conhecimentos acerca dos aspectos
investigados.

2.2 Coleta de Dados

A técnica utilizada nesta pesquisa foi a aplicacdo do questionario, por meio do qual as respostas
foram avaliadas com o intuito de se alcancar o objetivo proposto.

O questionario deste estudo organiza-se em duas se¢des: a primeira voltada a caracterizacdo do
perfil dos respondentes, apresentando questdes relativas ao setor de lotacdo, género, idade, formacao
académica e tempo de experiéncia em atividades de controle da administracdo publica; a segunda,
comportando questdes fechadas, aborda os principais componentes pesquisados, cujo processo de
construcdo iniciou-se na identificacdo, com base na revisao da literatura, de relevantes aspectos (ou
fatores) atinentes a producdo e a utilizacdo das informac@es decorrentes dos procedimentos de auditoria
operacional realizados no &mbito da administracdo publica.

Os fatores identificados com base no referencial teérico se converteram em questdes que foram
relacionadas em quatro grupos tematicos ou construtos, conforme expde o Quadro 1.

Quadro 1 — Construtos investigados e quantidade de questdes

- Quantidade
Construtos Descric¢éo do Construto de questdes
| — Entidade Capacidade institucional do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro 8
Fiscalizadora (TCM-RJ).
11 — Orggo Auditado Condicéo dos orgaos au_dlta_dos (adml_nlstr_ag,ao do municipio do Rio de Janeiro) 8
para se submeter as auditorias operacionais.
1 — Ciclo de Auditoria Ciclo Eie aL’Jd_I'[OFIa operacional e a producéo de informac6es operacionais sobre 10
a gestdo pubica.
IV — Sociedade Comportamientolda_somedade frente ao provimento de informagdes operacionais 5
sobre a gestdo publica.
Total de questbes 31

Fonte: Ibrahim, 2019.

Tendo em vista que o avanco da fiscalizagcdo operacional esta condicionado a capacidade
institucional dos 6rgdos de controle (POLLIT et al., 2008; COUTO, 2014), o construto | investiga a
capacidade do Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ) para realizar auditorias
operacionais. A formulacdo desse construto decorreu dos elementos apresentados no Quadro 2.
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Quadro 2 — Elementos de formacéo do construto | - entidade de controle
Aspectos do Construto | Autores

Tradi¢do formalista do controle. Cultura. Conservadorismo.
Modernizagdo. Verificar se ha a tendéncia de migracdo da cultura do
controle formal para o controle por resultados.

(CAMPOS, 1990; ALVES, 2016)

Estrutura Fisica e Material. Verificar o provimento de condigdes de

trabalho para a realizacdo das auditorias operacionais. (ABRUCIO, ARANTES, TEIXEIRA, 2005)

Perfil auditores. Verificar a adequacdo das competéncias evidenciadas
pelos auditores com as competéncias requeridas pelas auditorias
operacionais.
Capacitacao. Verificar a politica de treinamento e desenvolvimento do
TCM-RJ no que tange as auditorias operacionais.
Instrumentos normativos e procedimentais internos. Verificar a
existéncia de arcabouco normativo e procedimental referente as auditorias
operacionais.
Apoio da alta administracéo. Interesse Institucional. Verificar apoio
institucional para producdo de atos e deliberagcdes que promovam o
desenvolvimento e o aperfeicoamento das auditorias operacionais.
Organizacdo Interna. Arquitetura organizacional. Verificar a
importdncia da implementacdo de unidade especifica para o
desenvolvimento das auditorias operacionais.

Fonte: Ibrahim, 2019.

(ABRUCIO,ARANTES, TEIXEIRA,  2005;
ARAUJO, 2008; FRANCA, 2012 COUTO,
2014)

(ALBUQUERQUE, 2006; NAVES, 2012;
COUTO, 2014; ALVES, 2016)

(GOMES, 2002; SOUZA, 2007; ARAUJO,
2008)

(POLLIT et al, 2008; NAVES, 2012;
FRANGA, 2012; COUTO, 2014)

(ALBUQUERQUE, 2006; FRANCA, 2012)

Em relacdo a concepcao do construto 11, considera-se que as capacidades administrativas dos
6rgdos auditados representam elementos fundamentais para o adequado desenvolvimento das auditorias
operacionais e, consequentemente, para o alcance de seus resultados (BITTENCOURT, 2005; ALVES,
2016). Assim, a formulagédo desse construto resume-se pela condi¢do da administracdo municipal em se
submeter ao controle operacional, conforme evidenciam os aspectos apresentados no Quadro 3.

Quadro 3 — Elementos de formacdo do construto - 11 6rgdo controlado

Aspectos do Construto 11

Autores

Modelo de gestao. Verificar se h4 adogdo do gerencialismo, que representa o
modelo de gestdo que mais se adequa ao controle de desempenho.

(BITTENCOURT, 2005; POLLIT et
al., 2008; ALVES, 2016)

Instrumentos que permitam adequada aferi¢do dos resultados. Verificar se a
administracéo utiliza sistema de dados, estabelece de metas e indicadores para os
programas, dados de economicidade e de eficiéncia que possam ser utilizados
para medir e avaliar o0 desempenho.

(ALBUQUERQUE, 2006; ARAUJO,
2008; POLLIT et al., 2008;
FRANGA, 2012; COUTO, 2014;
ALVES, 2016)

Sistema de custos dos programas. Verificar a disponibilidade de um sistema de
custos e de vinculos entre dotacdes orcamentarias e os programas desenvolvidos.

(ALBUQUERQUE, 2006; FRANCA,
2012)

Tensao entre controle e gestdo. Receptividade e abertura. Verificar a postura
dos auditados, tendo em vista o dialogo aberto e construtivo que se requer para a
realizacdo das auditorias operacionais.

(BITTENCOURT, 2005; COUTO,
2014)

Atuacéo do controle interno. Verificar a existéncia da atuacdo do controle
interno em aspectos operacionais. Visto que a avaliagdo dos controles internos
deve ser considerada na estimativa do risco de auditoria.

(POLLIT et al., 2008; COUTO,
2014)

Capacidade operacional. Verificar se a organizagdo auditada dispde de recursos
humanos e/ou administrativos preparados para implementar as recomendacdes.

(BITTENCOURT, 2005; POLLIT et
al., 2008; OLIVEIRA, 2008;
ALVES, 2016)

Governanca. Verificar a adocdo de praticas para a promoc¢ado da Governanca
Publica.

(BRASIL, 2014; BARRETO, 2015)

Fonte: Ibrahim, 2019.

Cabe ainda o destaque em relacdo ao construto Il: ndo obstante a realizagcdo de auditorias do
TCM-RJ abarcando o Poder Legislativo, as questdes do segundo construto se referem a aspectos atinentes
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ao Poder Executivo, tendo em vista que la se concentra a execucao dos servicos prestados diretamente a
populacgéo.

Uma vez caracterizados os aspectos relacionados a entidade fiscalizadora e aos 6rgaos que se
submetem a auditoria, revelam-se importante investigar o ciclo de realizacdo da auditoria, do qual
resultara o relatorio final, produto principal gerado a partir do controle operacional. (GAO, 2005;
POLLIT et al., 2008; BRASIL, 2014). O Quadro 4 apresenta as bases que inauguram o construto Il1.

Quadro 4 — Elementos de formacéo do construto — 111 ciclo de auditoria
Aspectos do Construto 111 Autores
Selecdo objeto auditoria. Verificar a existéncia de apropriado processo de
selecdo do objeto de auditoria, tendo em vista a necessidade de selecionar (BRASIL, 2010)

objetos que oportunizem a realizacdo de trabalhos significativos.
Planejamento. Verificar a importancia conferida a fase de planejamento,
fundamental para o sucesso dos trabalhos e que visa delimitar o objetivo e o
escopo da auditoria, definir a estratégia metodolégica a ser adotada e estimar
0S recursos, 0s custos e 0 prazo necessarios a sua realizacéo.

Elo entre execucdo e planejamento. Verificar se a execucao ocorreu
conforme a estrutura concebida na fase de planejamento.

Relevancia do contetido dos relatorios. Verificar a qualidade dos
relatérios decorrentes das auditorias operacionais. A demonstracéo da (GAO, 2005; LEAL, 2006; BRASIL,
qualidade do trabalho depende da forma como as questdes de auditoria séo 2010; COUTO, 2014)

tratadas nos relatérios.

Monitoramento. Verificar se o cumprimento das deliberagdes do TCM e
dos resultados delas advindos sdo monitorados, com o objetivo de verificar (LEAL, 2006; BRASIL, 2010)
as providéncias adotadas e aferir seus efeitos.

Divulgacao dos relatdrios. Verificar se ocorre a ampla divulgacéo de
resultados das auditorias operacionais. Demanda do conjunto da sociedade
pela abertura das organizaces publicas a transparéncia e a difusdo da
informacdo.

Tempestividade do ciclo. Verificar a tempestividade (um dos predicados
necessarios para que as informagdes sobre politicas e programas publicos
sejam utilizadas) do ciclo completo de auditoria operacional do TCM-RJ.
Carater punitivo versus carater colaborativo. Verificar se a auséncia da
responsabilizacdo direta pelo 6rgdo controlador em virtude da ndo (NAVES, 2012; COUTO, 2014;
implementacdo das recomendagfes corresponde a um obstaculo para a WILLEMAN, 2016)
efetividade das auditorias operacionais.
Enfase do tipo de controle exercido. Controle formal versus controle de | (ABRUCIO,ARANTES, TEIXEIRA,

(OLIVEIRA, 2008; BRASIL, 2010)

(BRASIL, 2010)

(CENEVIVA, 2005;
BAIRRAL,FERREIRA, BAIRRAL
2012; COUTO, 2014; NAVES, 2012)

(ABRUCIO,ARANTES, TEIXEIRA,
2005; COUTO, 2014)

desempenho. Verificar a relagdo entre o nivel de adogéo de auditorias 2005; ALBUQUERQUE, 2006;
operacionais em relacdo aos demais instrumentos de fiscalizacdo exercidos NAVES, 2012; COUTO, 2014;
pelo TCM-RJ. WILLEMAN, 2016)

Fonte: Ibrahim, 2019.

Por fim, o construto IV foi estruturado a partir da compreensdo sobre a importancia da
participacdo popular (BLIACHERIENE, 2016) e do engajamento da cidadania na atuagdo das
institui¢des de controle (WILLEMAN, 2016). O Quadro 5 apresenta os aspectos associados ao construto
V.
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Quadro 5 — Elementos de formacéo do construto IV - sociedade

Aspectos do Construto IV Autores
Relagdo agéncia. Principal. Verificar se os cidad&os se percebem como (MANIN; PRZEWORSKI; STOKES, 2006;
"principal” na relaco de agéncia. (agente-principal) BARRETO, 2015)

Cidadania participativa. Accountability diagonal. Engajamento
cidad&o. Verificar o interesse do cidaddo em participar de processos que (O’DONNEL, 1998; POLLIT, 2007;
visem a melhoria da gestéo. Necessidade de buscar engajar a cidadaniana | WILLEMAN, 2016; BLIACHERIENE, 2016)
atuacdo das instituicfes horizontais de controle.
Relevancia da informacao. Verificar a importancia conferida pela
populacdo a informacédo produzida.
Competéncias do cidad&o. Verificar se 0 homem “médio” consegue
compreender e interpretar as informacao constante dos relatdrios das
auditorias operacionais.

Fonte: Ibrahim, 2019.

(BRASIL, 2010)

(ABRUCIO,ARANTES, TEIXEIRA, 2005;
LEAL, 2006)

A mensuracdo de cada construto decorreu da transferéncia de sua afericdo direta para uma medida
da concordancia com questdes associadas a cada uma das quatro dimensdes criadas. Nessa linha, como
regra geral, as respostas das questdes associadas aos construtos foram assinaladas com base na escala
Likert (MALHOTRA, 2017) de cinco pontos, indicando graus diferentes de concordancias, especificados
da seguinte forma: (1) DT—discordo totalmente, (2) DP—discordo parcialmente, (3) NCND-ndo discordo
nem concordo ou neutro, (4) CP—concordo parcialmente e (5) CT—concordo totalmente.

A formulacéo das assertivas constituiu-se na afirmacao de um atributo relevante, ou seja, de um
aspecto positivo sobre o tema identificado na reviséo da literatura, logo, quanto maior a frequéncia de
respostas indicando a concordancia, melhor sera o grau de evolucdo do item pesquisado.

Cabe consignar, contudo, que a Ultima questdo de cada um dos quatro blocos do questionario
compreendeu o conceito principal investigado no respectivo construto. Apenas para essas quatros
questdes basilares, as respostas dos entrevistados receberam escores variando entre 0 (zero - néo
desenvolvido) e 100 (cem - plenamente desenvolvido).

2.3 Tratamento de dados

Para os dados obtidos a partir do questionério aplicado, organizou-se o tratamento conforme a
divisdo do questionario. As perguntas que compuseram 31 questdes organizadas em 4 construtos, nas
quais foram adotados os seguintes procedimentos:

(i) Considerando as questdes assinaladas com base na escala likert, elaborou-se, no contexto de
cada construto, uma anélise descritiva das respostas suportada por tabelas com o propoésito de identificar
0 posicionamento de discordancia ou concordancia dos auditores com relacao aos aspectos investigados.
Para tanto, utilizou-se o Software R (R CORE TEAM, 2019), programa estatistico, com o pacote “Likert”,
empregado para analise e visualizacdo de itens do tipo Likert.

(i) Em seguida, utilizou-se a técnica estatistica multivariada denominada Analise de
Correspondéncia Multipla— ACM (LEBART; MORINEAU; PIRON, 2000) que, ao fornecer uma visdo
estatisticamente privilegiada do conjunto de dados categoricos, possibilita compreender o construto a
partir da sua estrutura interna, ou seja, a adequacdo da reunido das variaveis ao construto.

A ACM corresponde a um conjunto de técnicas de analise geométrica de dados, que tem por
objetivo descrever e analisar as relagdes entre um grande nimero de varidveis e suas categorias por meio
de medidas espaciais como a distancia euclidiana e a dispersao ao longo de eixos principais (CABRITA,
2012). A metodologia do ACM foi implementada com o suporte do programa computacional R por meio
do pacote “ca” (NENADIC; GREENACRE, 2006).

Como resultado da aplicacdo da ACM, apresenta-se um mapa perceptual para cada construto
investigado que evidencia a associagdo dos fatores e niveis de respostas analisados, que sdo as questdes
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e respostas do questiondrio. Portanto, analisa-se o formato da disposicdo e a aproximacao dos pontos,
que indicam a sintese de cada nivel Likert de resposta para cada assertiva analisada.

A aplicacdo da técnica da multivariada possibilitara, ainda, a verificacdo da correlagcdo entre um
indicador que representa a composicao de todas as respostas do construto assinaladas em escala Likert
(coordenadas dos entrevistadas no primeiro eixo fatorial da ACM), com os valores assentados as questfes
basilares. Este procedimento visa a verificar a representatividade da pergunta principal de cada construto.

(iii) Por dltimo, apds identificar relacdo existente entre o0 grupo de respostas dos construtos e o
escore da respectiva questdo principal, apresenta-se a analise comparativa entre 0s escores consignados
para as quatro questdes basilares da pesquisa.

4 ANALISE E DISCUSSAO DOS RESULTADOS
Esta secdo tem por objetivo apresentar os resultados decorrentes da aplicacdo do questionério.
4.1 Caracterizacdo da amostra e perfil dos entrevistados

A aplicacdo do questionario ocorreu em abril de 2019 e o nimero de respondentes alcangou um
total de 105 servidores, 0 que representa 61% do universo de auditores de controle externo que atuam na
area fiscalizacdo do TCM-RJ, compreendida pela estrutura da Secretaria Geral de Controle Externo e
seus setores subordinados.

No que se refere ao perfil dos entrevistados, quanto ao sexo, 76% sdo homens; ja em relacéo a
idade, 19% dos entrevistados possuem entre 30 e 39 anos, 50% entre 40 e 49 anos e 26% deles entre 50
e 59.

Quanto a formacdo dos auditores participantes, observa-se que Engenharia, Ciéncias Contabeis e
Direito abrangem, somadas, cerca de 90% das graduacdes identificadas. Além disso, em torno de 45%
dos entrevistados afirmam ter realizado curso de pés-graduacao lato sensu e 11%, em nivel stricto senso.

4.2 Analise descritiva das respostas por construto

Esta subsecdo apresenta a analise descritiva dos dados em cada dimensdo (ou construto) de acordo
com as respostas fornecidas a partir dos questionarios aplicados.

Os respondentes se posicionaram nas questfes de acordo com sua medida de concordéncia,
mensurada por meio da escala Likert de cinco pontos que varia de discordancia total (1) até a
concordancia total (5).

De inicio, com base no questionario, apresentam-se 0s resultados quanto aos niveis de
concordancia e discordancia do construto 6rgao de controle, que investiga a capacidade institucional do
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ) para realizar auditorias operacionais.

O Quadro 6 apresenta as oito questdes que integram o questionario referentes a capacidade
institucional do TCM-RJ.
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Quadro 6 — Questdes do construto | - entidade de controle

Cddigo | Descricdo da Proposicédo

X1 Embora prevaleca no Brasil a tradigdo de um controle da administragdo publica voltado a regularidade, o TCM-
RJ tem avancado no sentido de ampliar verificacdes direcionadas a accountability de resultados, desenvolvendo
auditorias operacionais.

X2 O TCM-RJ fornece aos auditores e técnicos estrutura, meios fisicos, materiais e demais condic¢des de trabalho
necessarios a adequada realizagdo dos procedimentos atinentes a auditoria operacional.

X3 O TCM-RJ dispbe de quadro de servidores qualificados com formacdes e conhecimentos multidisciplinares e
perfil abrangente, que permite realizar auditorias operacionais com abordagens holisticas.

X4 O TCM-RJ promove ac8es de treinamento e desenvolvimento voltadas a capacitacdo de seu corpo técnico para a
realizacdo de auditorias operacionais.

X5 Existem normativos legais e metodolégicos que suportam, disciplinam e orientam de forma suficiente e adequada
a realizacdo das auditorias operacionais no ambito do TCM-RJ, inclusive quantos aos aspectos procedimentais.

X6 As propostas técnicas (normativas, estruturais ou administrativas) voltadas ao aperfeicoamento das auditorias
operacionais contam com o apoio do corpo deliberativo do TCM-RJ.

X7 A criacdo de uma unidade administrativa, vinculada a Secretaria de Controle Externo, especializada na realiza¢do
de auditorias operacionais permitiria significativo avangco no desenvolvimento do controle de desempenho pelo
TCM-RJ.

X8 Numa escala de 0 a 100, informe a nota que representa o nivel de capacidade institucional do TCM-RJ para a
realizagdo de auditorias operacionais.

Fonte: Ibrahim, 2019.

A Tabela 1 apresenta a frequéncia absoluta e relativa, assim como a mediana e a moda das
respostas observadas, referindo-se a cada um dos itens constantes do Quadro 6.

Tabela 1 — Frequéncias absoluta e relativa, mediana e moda das respostas do construto entidade
controladora

Questes | 10800 [ 2000 [ 5 T G [SCea® [ oo | weoiava
X1 4 (3,8%) 7(6,6%) | 10(9,5%) | 55(52,3%) | 29 (27,6%) 4 4
X2 0 (0%) 6 (5,7%) 9(85%) | 52(49,5%) | 38 (36,1%) 4 4
X3 0 (0%) 1 (0,9%) 6(57%) | 31(29,5%) | 67 (63,8%) 5 5
X4 6 (5,7%) 10 (9,5%) | 17 (16,1%) | 40(38%) | 32 (30,4%) 4 4
X5 9 (8,5%) 15 (14,2%) | 16 (15,2%) | 49 (46,6%) | 16 (15,2%) 4 4
X6 4 (3,8%) 11 (10,4%) | 21(20%) | 39(37,1%) | 30 (28,5%) 4 4
X7 8 (7,6%) 4(38%) | 22(20,9%) | 21(20%) | 50 (47,6%) 5 4

Fonte: Ibrahim, 2019.

De um modo geral, a predominancia de respostas em concordancia (escalas 4 e 5), revela
avaliacOes positivas. Em relacdo ao agente fiscalizador, essa averiguagao indica uma boa capacidade da
instituicdo TCM-RJ para a realizacdo do controle de resultados, consoante com outras pesquisas que
apontam como aspectos positivos dos Tribunais de Contas a capacidade técnica e a estrutura
administrativa (ABRUCIO; ARANTES; TEIXEIRA, 2005, BARZELAY, 2002).

Ainda nesse sentido, as respostas indicaram que 80% dos auditores concordam, seja parcial ou
integralmente, que o0 TCM-RJ avancou nas verificac6es direcionadas a accountability de resultados, por
meio de auditorias operacionais (questdo X1); e 86% deles entendem que o Tribunal fornece aos
auditores e técnicos estrutura, meios fisicos, materiais e demais condi¢fes de trabalho necessarios a
adequada realizacdo dos procedimentos atinentes & auditoria operacional (questdo X2).

O perfil do auditor operacional representa condicdo essencial para desenvolver uma atividade que
requer visdo panoramica do processo analisado (ALBUQUERQUE, 2007, p. 51; FRANCA, 2012, p. 68).
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Nesse ensejo, 93% dos auditores entrevistados concordam que 0 TCM-RJ dispde de quadro de servidores
qualificados com formagdes e conhecimentos multidisciplinares e perfil abrangente, que permite realizar
auditorias operacionais com abordagens holisticas (questdo X3).

Em relacdo a existéncia de normativos que disciplinam e orientam a realizagdo das auditorias
(questdo X5), a oferta de capacitacao especifica aos servidores (questdo X4) (INTOSAI, 2005, p. 44) e
ao apoio conferido pelo corpo deliberativo do TCM-RJ visando o aperfeicoamento das auditorias
operacionais (questdo X6), as concordancias também prevaleceram, variando no intervalo entre 62% e
69% dos entrevistados.

Destaca-se, por fim, a Gnica questdo prospectiva desse construto que diz respeito a arquitetura
organizacional do Tribunal de Contas (ALBUQUERQUE, 2007, p. 27): apenas 11% dos entrevistados
apresentam discordancia acerca do potencial avanco advindo da criacdo de uma unidade administrativa
especializada na realizacgao de auditorias operacionais (questdo X7), ao passo que a maioria dos auditores
(68%) concorda que tal estruturacéo técnica favoreceria o desenvolvimento do controle de desempenho.

Em seguida, apresentam-se os resultados dos niveis de concordancia e discordancia do construto
6rgéo controlado.

O Quadro 7 apresenta as oito questdes que integram o questionario, referentes a condicdo do
orgéo auditado para submeter-se a auditoria operacional.

Quadro 7 — Questdes do construto Il - érgdo controlado
Cadigo | Descrigao da Proposi¢do
X9 A administragdo municipal do Rio de Janeiro desenvolve praticas caracteristicas de um modelo gerencial de
gestdo (flexibilidade, autonomia, foco em resultados, transparéncia, eficiéncia etc).
X10 | A administracdo municipal dispde de sistemas informacionais que registram os resultados alcancados, as metas
definidas, assim como o indice de desempenho e os indicadores de resultados de seus programas.

X11 | Aadministracdo municipal do Rio de Janeiro dispde de sistema que permite aferir 0s custos dos seus programas.

X12 | Os servidores municipais do Rio de Janeiro, lotados nos setores compreendidos pelas auditorias operacionais,
demonstram postura aberta, colaborativa e dialdgica face aos trabalhos de fiscalizac&o realizados.

X13 | Em relagdo ao controle interno dos 6rgdos envolvidos nos programas auditados pelo TCM-RJ, é possivel
verificar a sua atuacdo com vistas ao controle operacional.

X14 | Os 6rgaos e entidades auditados dispdem de recursos humanos e/ou administrativos preparados para adotar as
recomendagdes decorrentes das auditorias operacionais.

X15 | Séo identificadas iniciativas dos érgdos e entidades auditadas visando promover o processo de Governanga,
inclusive, pelo aprimoramento dos mecanismos de lideranca, estratégia e controle.

X16 | Numa escala de 0 a 100, informe o grau que representa o nivel de preparacdo dos 6rgdos e entidades da
administracdo municipal para se submeter as auditorias operacionais.

Fonte: Ibrahim, 2019.

A Tabela 2 apresenta a frequéncia absoluta e a relativa, assim como a mediana e a moda das respostas
observadas referindo-se a cada uma das questfes do construto representado no Quadro 7.
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Tabela 2 — Frequéncias absoluta e relativa, mediana e moda das respostas relativas ao 6rgao submetido

ao controle
Questoes | ovaimente | parciaimente | 3N | porcaimonte | Towaments | MODA | MEDIANA
X9 11 (10,4%) 51 (48,5%) | 25(23,8%) | 15 (14,2%) 3 (2,8%) 2 2
X10 12 (11,4%) 44 (41,9%) | 27 (25,7%) 19 (18%) 3 (2,8%) 2 2
X11 19 (18%) 31(29,5%) | 33(31,4%) | 17 (16,1%) 5 (4,7%) 3 3
X12 2 (1,9%) 12 (11,4%) | 23 (21,9%) | 58 (55,2%) 10 (9,5%) 4 4
X13 9 (8,5%) 21 (20%) 42 (40%) 30 (28,5%) 3 (2,8%) 3 3
X14 7 (6,6%) 41 (39%) 35(33,3%) | 22 (20,9%) 0 (0%) 2 3
X15 14 (13,3%) 42 (40%) 33(31,4%) | 16 (15,2%) 0 (0%) 2 2

Fonte: Ibrahim, 2019.

O dados evidenciam que apenas a questdo X12 (postura aberta, colaborativa e dialégica dos
servidores das areas auditadas) obteve avaliacdo positiva dos entrevistados, sendo que nas demais
respostas predominam respostas indicando discordancia.

Embora a literatura destaque a importancia da utilizacdo de ferramentas para a gestdo por
resultados, o uso de indicadores e de sistemas gerenciais e de custos para um bom desempenho
operacional (BITTENCOURT, 2005; ALBUQUERQUE, 2007; ARAUJO, 2008; POLLIT et al., 2008),
as respostas mostraram baixo desenvolvimento desses aspectos. Apenas 3% das respostas concordaram
plenamente que a administragdo municipal adota praticas de um modelo gerencial de gestdo (questdo
X9), mesmo percentual obtido ao se questionar se 0s gestores dispdem de sistemas informacionais que
registram os resultados alcancados, as metas definidas e indicadores de resultados de seus programas
(questdo X10). Também em relacdo a disponibilidade de um sistema de custos (questdo X11), o
percentual de respostas com concordéncia plena representou apenas 5% dos entrevistados.

No que se refere a existéncia de recursos humanos e administrativos preparados para implementar
as recomendacdes advindas das auditorias operacionais (questdo X15) e, também, sobre a adocdo de
praticas de governanca (questdo X14), ndo foi registrada nenhuma resposta com concordancia plena,
sendo que os indices de discordancia alcangcaram a 46% e 53%, respectivamente.

Por fim, no que concerne a atuacdo do controle interno do érgdo no controle operacional (questao
X13), houve certo equilibrio entre os que concordam (31%) e os que discordam (29%), prevalecendo as
respostas neutras (40%).

A seguir, 0 Quadro 8 apresenta as dez questdes que integram o questionario referentes a producao
da informacéo e ao grau de desenvolvimento das etapas que comp&em o ciclo de auditoria operacional.
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Quadro 8 — Questdes do construto Il - ciclo de auditoria
Cadigo Descri¢do da Proposicdo
X17 O processo de selegdo do objeto de auditoria operacional leva em consideracdo a oportunidade de contribuir
para o aperfeicoamento da administracdo publica e fornecer a sociedade informacGes relevantes e opinido
independente sobre o desempenho da atividade publica.
X18 As auditorias operacionais realizadas pelo TCM-RJ sdo precedidas de planejamento detalhado que oferece
claro senso de direcdo ao trabalho, proporcionando estrutura logica consistente e 0 cumprimento dos prazos.

X19 Durante a execucdo das auditorias operacionais realizadas pelo TCM-RJ, os planos desenvolvidos e os
critérios de auditoria (economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade, equidade) examinados correspondem
ao0s propostos inicialmente, durante a fase de planejamento.

X20 Os relatérios produzidos pelas auditorias operacionais do TCM-RJ apresentam adequado nivel de qualidade,
com informacBes organizadas e dispostas com rigor técnico, apropriado grau de detalhamento e com o
destaque dos principais pontos.

X21 O TCM-RJ realiza adequado monitoramento das recomendacgdes propostas nas auditorias operacionais.

X22 O TCM-RJ promove ampla divulgacdo e publicidade dos relatdrios decorrentes dos trabalhos de auditoria
operacional realizados, de modo que os resultados das auditorias operacionais sdo facilmente acessiveis aos
cidad&os cariocas.

X23 A conclusdo de todo o processo/ciclo de auditoria operacional do TCM-RJ (da Selegdo/Planejamento ao
Relatério/Julgamento/Monitoramento) ocorre em prazo razoavel e tempestivo.

X24 A possibilidade de aplicagdo de san¢des (multas) nas auditorias operacionais, da mesma forma que existe nas
auditorias de regularidade, resultaria em maior envolvimento dos gestores no processo e no implemento das
recomendacdes operacionais.

X25 Aumentar a quantidade de auditorias operacionais realizadas pelo TCM-RJ, mesmo que para isso seja
necessaria a reducdo da incidéncia dos controles formais e das auditorias de regularidade, resultaria em melhor
contribuicdo do controle externo para o aperfeicoamento da gestdo e a otimizagéo da utilizacdo dos recursos
publicos.

X26 Numa escala de 0 a 100, informe em que grau as auditorias operacionais, realizadas pelo TCM-RJ, produzem
uma base relevante de recursos de informac&o - clara, tempestiva e pertinente - que possibilita a avaliacdo e o
controle efetivo sobre a administracdo por todos aqueles que tenham direito a exercé-los.

Fonte: Ibrahim, 2019.

Do mesmo modo que 0s construtos anteriores, as questdes acima receberam respostas com base
na escala Likert de cinco pontos. A Tabela 3 apresenta a frequéncia absoluta e a relativa, assim como a
mediana e a moda das respostas observadas referindo-se a cada uma das questBes do construto
pesquisado.

Tabela 3 — Frequéncias absoluta e relativa, mediana e moda das respostas relativas ao ciclo de auditoria
e a producdo de informacbes

Questoes | Tooaimene | parciaments | 3N | porcaitte | Towments | MOPA | MEDIANA
X17 1 (0,9%) 5 (4,7%) 11(104%) | 47 (44,7%) | 41 (39%) 4 4
X18 3 (2,8%) 9 (8,5%) 11(10,4%) | 51(485%) | 31(29,5%) 4 4
X19 1 (0,9%) 9 (8,5%) 12 (11,4%) 61(58%) | 22 (20,9%) 4 4
X20 0 (0%) 6 (5,7%) 9 (8,5%) 46 (43,8%) | 44 (41,9%) 4 4
X21 6 (5,7%) 24 (22,8%) 20 (19%) 39 (37,1%) | 16 (15,2%) 4 4
X22 11 (10,4%) 31 (29,5%) 19 (18%) 28 (26,6%) | 16 (15,2%) 2 3
X23 8 (7,6%) 24 (22,8%) | 17 (16,1%) 40 (38%) | 16 (15,2%) 4 4
X24 7 (6,6%) 10 (9,5%) | 17(16,1%) | 28(26,6%) | 43 (40,9%) 5 4
X25 5 (4,7%) 15 (14,2%) | 17(16,1%) | 34(32,3%) | 34 (32,3%) 5 4

Fonte: Ibrahim, 2019.
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Com base na Tabela 3, verifica-se que, exceto pela questdo X22, as medidas de mediana e moda
desse construto séo representadas pelo valor 4, chegando a 5 na moda das questdes X24 e X25. Esse fato
reflete a prevaléncia das concordancias com as afirmacoes.

As respostas obtidas sobre a adequacao na realizacdo das fases iniciais das auditorias operacionais
referentes a selecdo do objeto da auditoria (questdo X17), ao planejamento (questdo X18) e a execucao
(questdo X19) receberam avaliagBes que alcancaram altos niveis de concordancia: 84%, 78% e 79%,
respectivamente. A boa avaliacdo também alcancou a qualidade do relatério (questdo X20): 86% dos
auditores concordam em algum grau que o relatério de auditoria operacional produzido possui adequado
nivel de qualidade, com informacdes organizadas e dispostas com rigor técnico, apropriado grau de
detalhamento e com o destaque dos principais pontos.

Em relacdo ao monitoramento das recomendacdes propostas (questdo X21) a partir das auditorias
operacionais, que para Leal (2006, p. 121) se constitui “no grande diferencial da auditoria operacional,
uma vez na auditoria tradicional esse tipo de trabalho ndo ¢ realizado”, tem-se que 57% dos atores
pesquisados concordam, parcial ou integralmente, que o TCM-RJ o realiza adequadamente.

Contudo, a ampla divulgacéo e a publicidade dos relatorios decorrentes dos trabalhos de auditoria
operacional (questdo X22) realizados de modo a facilitar a acessibilidade dos cidaddos foi a Unica
assertiva que, comparada com as demais do construto, apresentou equilibrio: o nivel de discordancia
(40%) ficou préximo do percentual de concordancia (42%).

Para a afirmacdo relacionada a tempestividade do ciclo de auditoria (questdo X23) — um dos
atributos necessarios para que as informacdes produzidas sobre programas publicos sejam Uteis — a maior
frequéncia de respostas (38%) apresentou concordancia parcial.

As duas sentencas prospectivas desta dimensdo indicam que: (i) ha consonéncia de 68% dos
auditores de que a possibilidade de aplicacdo de san¢des (multas) nas auditorias operacionais ocasionaria
maior envolvimento dos gestores no processo de auditoria e no implemento das recomendacdes propostas
(questdo X24); (ii) para 65% dos entrevistados, 0 aumento na quantidade de auditorias operacionais traria
beneficios para o aperfeicoamento da gestdo publica, ainda que para tanto fosse necesséria a reducao dos
controles de regularidade (questdo X25).

Por Gltimo, o Quadro 9 apresenta as cinco questdes que integram o questionario referentes a a
postura da sociedade em relacdo ao controle operacional.

Quadro 9 — Questbes do construto IV - sociedade
Cadigo | Descricao da Proposi¢do

X27 | A sociedade compreende que custeia o servico publico por meio de seus impostos e que, portanto, a
atuacao dos governantes e gestores deve decorrer da vontade dela, tendo em vista que os representantes
sdo escolhidos para maximizar o bem-estar publico.

X28 | A sociedade carioca demonstra interesse em obter informacBes que constam das auditorias
operacionais, tais como: resultados alcangados, efetividade dos processos de gestdo e a producdo dos
efeitos pretendidos pelas politicas publicas.

X29 | A sociedade reconhece que a informacdo representa um elemento fundamental para a verificacdo do
alinhamento dos governos ao interesse publico.

X30 | O cidaddo comum carioca detém competéncias suficientes para compreender e interpretar corretamente
as informagdes constantes dos relatérios das auditorias operacionais

X31 | Numa escala de 0 a 100, informe em que grau as auditorias operacionais tém atingido o objetivo de
informar a sociedade carioca sobre os resultados alcancados pela atuagdo da gestdo publica e sobre
demais aspectos operacionais relevantes.

Fonte: Ibrahim, 2019.

A Tabela 4 apresenta a frequéncia absoluta e a relativa, assim como a mediana e a moda das
respostas observadas referindo-se a cada uma das questdes do construto sociedade
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Tabela 4 — Frequéncias absoluta e relativa, mediana e moda das respostas relativas ao construto

sociedade
Questoes | Toaiments | parciaiments | 3N | pariiinete | Towmiments | MODPA | MEDIANA
X27 11 (10,4%) | 33 (31,4%) | 12 (11,4%) | 32 (30,4%) 17 (16,1%) 2 3
X28 27 (25,7%) | 40 (38%) | 17 (16,1%) | 18 (17,1%) 3 (2,8%) 2 2
X29 12 (11,4%) | 30 (28,5%) | 33 (31,4%) | 22 (20,9%) 8 (7,6%) 3 3
X30 32(30,4%) | 41 (39%) 19 (18%) 13 (12,3%) 0 (0%) 2 2

Fonte: Ibrahim, 2019.

Com base na Tabela 4 verifica-se que, as medidas de mediana e moda das respostas desse
construto sdo representadas por valores que oscilam em 2 e 3, caracterizando prevaléncia das
discordancias com as afirmagoes.

De um modo geral, esta dimensdo da pesquisa detém as questdes com os resultados mais
negativos, o que coincide com a conclusdo de Bliacheriene (2016, p. 235), para a qual o desafio de
conferir maior qualidade a democracia consiste em trazer a participacdo popular do plano teérico das
normas juridicas para o plano pratico das relagdes entre Estado e cidadao.

Tendo em vista que o problema da assimetria informacional se remete aos ensaios da teoria da
agéncia, a primeira assertiva visou verificar se os cidadaos se percebem como o "principal™ na relagdo
de agéncia. As respostas evidenciaram um equilibrio, com pequena vantagem para 0s que concordam
que a sociedade entende que a atuacdo dos governantes e gestores deve decorrer da vontade dos cidadaos
(questdo X27). Foram 47% de acordo contra 42% de respostas em desacordo, e outras 11% que nao
concordaram nem discordaram.

N&o obstante 0 aspecto sensivelmente positivo apresentado nas respostas da primeira questao, em
todas as demais proposicdes desse construto houve preponderancia das respostas em desacordo. A
percepcao em relacdo ao reconhecimento pela sociedade de que a informacdo representa um elemento
fundamental para a verificacdo do alinhamento dos governos ao interesse publico (questdo X29) obteve
indice de concordancia de 29% dos entrevistados contra 40% de discordancia e 31% de indiferenca.

Mas foram as assertivas relativas ao interesse da sociedade em obter informacdes acerca dos
resultados dos governos (questdo X28) e a capacidade dos cidaddos de compreender as informacdes
contidas nos relatérios de auditorias operacionais (questdo X30), que alcangaram significativos niveis de
discordancia, 64% e 70% respectivamente, 0s maiores de todas as proposi¢des dos quatro construtos
pesquisados.

3.3 Aplicacdo da analise de correspondéncia multipla (ACM)

Neste trabalho, a aplicagdo da ACM tem por objetivo identificar uma estrutura de fatores latentes
a partir da identificacdo do relacionamento entre as respostas apresentadas as questfes dentro de cada
construto. Além disso, pretende-se apurar a correlacdo entre as respostas a pergunta basilar (escala de 0
a100) e as demais questdes do construto, representadas pelo fator latente determinado pelo primeiro eixo
fatorial resultante da analise de correspondéncia multipla (ACM).

A aplicacdo analise de correspondéncia multipla resulta na geragdo de um mapa perceptual da
tabela de contingéncia formada pelas perguntas selecionadas e suas respostas em escala Likert. Além de
conferir uma visualizagéo desse conjunto de dados, 0 mapa perceptual permite examinar as relagdes entre
as categorias das variaveis sob anélise e identificar fatores latentes (eixos fatoriais) que oferecem o
suporte para a construgédo de escalas de onde podem ser derivados indicadores (NEVES, PESSANHA e
SANTOS, 2013.

Inicialmente, com o objetivo de analisar graficamente a associacao entre as questdes do construto
I (X1 a X7) constantes no Quadro 6 e suas respostas (escala Likert variando de 1 a 5) aplicou-se a ACM
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da qual resultou 0 mapa perceptual da capacidade institucional do TCM-RJ, conforme ilustrado na Figura
1.

Figura 1 — Mapa perceptual do construto | capacidade institucional do TCM- RJ
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Legenda: Perguntas X1, X2, X3, X4, X5, X6 e X7, conforme Quadro 6, obtidas a partir de
respostas de 1 a 5, em escala Likert. A nomenclatura “X3:2”, por exemplo, significa
pergunta X3 com resposta 2 da escala Likert (discordancia parcial).

Fonte: lbrahim, 2019.

No mapa ilustrado na Figura 1 verifica-se que as duas dimens6es concentram 63,6% (Dimension
1+ Dimension 2) da inércia total, uma medida de variabilidade dos dados. Isso significa que 63,6% de
toda a informac&o do construto esta representada na Figura 1.

Observa-se, ainda na Figura 1, a formacdo de cinco agrupamentos ou clusters (hachurados)
indicados pelas respostas entre 1 e 5. Contudo, cabe destacar o fato de os diferentes niveis de
concordancia (de 1 até 5) se apresentarem, graficamente, ordenados da esquerda para a direita ao longo
do eixo que concentra a maior parcela da inércia total (47,6%). Tal constatacdo sugere que o primeiro
eixo fatorial € um bom suporte para o aspecto investigado no construto capacidade institucional.

Adicionalmente, para avaliar a consisténcia das questdes X1 a X7 do construto, buscou-se coteja-
las com as respostas compreendidas pela questdo X8, basilar do construto. Para tanto, realizou-se analise
da correlacdo entre as coordenadas dos entrevistados no primeiro eixo fatorial fornecido pela ACM,
correspondente as respostas das questdes X1 a X7, e 0s escores da questdo X8. Obteve-se como resultado
uma correlacdo de 74%, indicando a consisténcia do questionario referente ao construto | e a
representatividade da pergunta basilar desse construto.

Novamente, com 0 objetivo de analisar graficamente a associagao entre as questdes (X9 a X15)
constantes no Quadro 7 e suas respostas (1 a 5) aplicou-se a ACM da qual resultou o mapa perceptual da
condicdo do 6rgdo auditado, conforme ilustrado na Figura 2.
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Figura 2 — Mapa perceptual do construto 11 condicdo do 6rgéo auditado
— administragdo municipal
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Legenda: Perguntas X9, X10, X11, X12, X13, X14 e X15, conforme Quadro 7, obtidas a partir
de respostas de 1 a 5, em escala Likert.
Fonte: Ibrahim, 2019.

A Figura 2 apresenta 0 mapa perceptual da tabela de contingéncia formada pelas sete perguntas
selecionadas e suas respostas em escala Likert, referentes a condi¢do do 6rgdo auditado para submeter-
se ao controle operacional. Verifica-se que as duas dimensdes do mapa perceptual concentram 66,5%
(Dimension 1+ Dimension 2) da inércia total. Portanto, 66,5% de toda a informag&o do construto esta
representada no mapa ilustrado na Figura 2.

Ainda na Figura 2, observa-se que as respostas (1 a 5) assinaladas as questdes referentes condicao
do érgdo auditado estdo ordenadas da direita para a esquerda ao longo do eixo horizontal que concentra
42,7% da inércia total. Tal fato sugere que o primeiro eixo fatorial € um bom suporte para uma escala de
avaliacao desse construto.

A consisténcia do questionario referente ao construto Il e a representatividade da pergunta basilar
desse construto (questdo X16) é refletida pelo coeficiente de correlacdo da ordem de 84% entre as
coordenadas dos entrevistados no primeiro eixo fatorial fornecido pela ACM, correspondente as
respostas das questdes X9 a X15, e 0s escores respondidos a questdo X16.

O mapa perceptual ilustrado na Figura 3 permite a analise da associacao entre as questdes (X17
a X25) constantes no Quadro 8 e suas respostas (1 a 5).

Figura 3 — Mapa perceptual do construto 111 ciclo de auditoria e producéo de informagdes
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Legenda: Fatores do estudo foram: as perguntas X17, X18, X19, X20, X21, X22, X23,
X24 e X25, conforme Quadro 8, obtidas a partir de respostas de 1 a 5, em
escala Likert.

Fonte: Ibrahim, 2019.
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As coordenadas geradas pela ACM produzem um mapa intuitivo que permite visualizar a
estrutura de associacdo entre as varidveis investigadas referentes a producdo da informacdo e ao
desenvolvimento do ciclo de auditoria operacional. Verifica-se que as duas dimensdes do mapa
perceptual concentram 58,8% (Dimension 1+ Dimension 2) da inércia total, logo 58,8% de toda a
informacao do construto 11 esta representada na Figura 3.

Observa-se, ainda na Figura 3, que os diferentes niveis de concordancia (de 1 até 5) estdo
dispostos de maneira ordenada da esquerda para a direita ao longo do primeiro eixo fatorial. Tal
constatacdo sugere que o primeiro eixo fatorial € um bom suporte para a constru¢do de uma escala do
aspecto investigado nesse construto, apesar de concentrar apenas 38,3% da inércia total.

De forma anéloga aos procedimentos realizados nos construtos anteriores, buscou-se comparar as
respostas as questdes X17 a X25 do questionario com as concedidas a questéo basilar X26. Nesse sentido,
realizou-se analise da correlagdo entre as coordenadas dos entrevistados no primeiro eixo fatorial
fornecido pela ACM, correspondente as respostas das questfes X17 a X25, e os escores respondidos a
questdo X26. Obteve-se como resultado uma correlacdo de 76%, indicando também para esse construto
a representatividade da pergunta basilar.

Por altimo, quanto a postura da sociedade frente as informacGes produzidas pelo controle
operacional foram formuladas e aplicadas cinco questdes, sendo as quatro primeiras orientadas em
aspectos constitutivos apurados ao longo do referencial teérico, e a quinta, mais ampla, focalizada na
ideia central do construto (questdo basilar). Com o intuito de analisar graficamente a associagéo entre as
questdes (X27 a X30) e as respostas (1 a 5) do construto, aplicou-se a ACM da qual resultou 0 mapa
perceptual do comportamento da sociedade ilustrado na Figura 4.

Figura 4 — Mapa perceptual do construto IV comportamento da sociedade
perante o provimento de informagoes
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Legenda:Perguntas X27, X28, X29 e, X30, conforme Quadro 9, obtidas a partir de
respostas de 1 a 5, em escala Likert.
Fonte: Ibrahim, 2019.

Verifica-se na Figura 4 que as duas dimensdes do mapa perceptual concentram 70,4% (Dimension
1+ Dimension 2) da inércia total.

Ainda com base Figura 4, pode-se observar a ordenacdo das respostas 1 (discordo totalmente) até
a 5 (concordo totalmente) da direita para a esquerda ao longo do eixo horizontal que detem 47,4% de
inércia. Logo, o primeiro eixo fatorial fornece um bom suporte para a construgdo de uma escala do
aspecto investigado nesse construto.

Para finalizar a analise desse bloco de perguntas, que se refere ao comportamento da sociedade e
o provimento de informacdes, procedeu-se o célculo da correlacdo entre a pergunta validadora (X31) e
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as coordenadas dos entrevistados no primeiro eixo fatorial fornecido pela ACM. O resultado indicou uma
correlacdo de 66%, indicando também para esse construto a representatividade da pergunta basilar.

Por fim, outro aspecto a ser destacado é que nos quatro mapas perceptuais analisados, os pontos
projetados se dispersam em forma de uma parabola no primeiro plano, constituindo o chamado “Efeito
Ferradura”, que evidencia uma 6tima ordenacdo no primeiro eixo fatorial, um indicativo da boa qualidade
dos resultados obtidos (KENDALL, 1971 apud COLUGNATI, 2001).

3.4 Andlise e comparacao dos escores das questdes basilares

A Ultima questdo de cada um dos quatro blocos do questionario compreende a questao de controle,
que busca representar a esséncia do que se investiga no respectivo construto. Tais assertivas receberam
105 respostas dos auditores entrevistados que consignaram escores variando entre O (zero - ndo
desenvolvido) e 100 (cem - plenamente desenvolvido). Com base nos dados coletados foram obtidos, a
partir de analises descritivas, 0s seguintes resultados:

Tabela 5 — Estatisticas das respostas as questdes basilares
Questdes Média Mediana Minimo Maximo 1°Quartil  3°Quartil  Desvio padréo

X8 73.9 80 20 100 67.5 85 18.0
X16 51.4 50 0 90 40 70 18.7
X26 69.1 70 10 100 60 80 19.5
X31 47.3 50 0 90 30 60 21.8

Fonte: o autor, 2019

A partir dos dados constantes da Tabela 5, pode-se depreender, de um modo geral, que a
capacidade institucional do TCM-RJ para a realizacdo de auditorias operacionais (X8) obteve o0s
melhores resultados, com a menor dispersao e com escores de média alcancando 73.9 e de mediana 80.

Embora a dimenséo que trata da producéo de uma base relevante de recursos de informagéo (X26)
também tenha atingido valor médio (69.1) préximo da questdo X8, nota-se que sua mediana foi inferior
em 10 pontos (70). Além disso, apresenta maior dispersao nas respostas (19.5 versus 18.0).

Em seguida, com um resultado perceptivo inferior as duas questfes anteriores, tem-se o nivel de
preparacdo dos 0Orgdos e entidades da administracdo municipal para se submeter as auditorias
operacionais (X16), que apresenta escores tanto de media como de mediana em torno de 50.

Os numeros revelam, por fim, que o construto relativo a efetiva apropriacdo pela sociedade da
informacdo produzida pelo controle de resultados (X31) encerra os piores resultados, com escore médio
de 47.3, mediana 50 e a maior dispersdo entre todas as questdes (21.8).

Esses resultados, seja em relagdo a boa capacidade institucional do TCM-RJ para o controle de
resultados ou a producdo de uma base de informacGes operacionais relevante, convergem com outros
trabalhos sobre Tribunais de Contas. Estudos apontam que as EFSs, em todo 0 mundo, tém diversificado
suas acdes de controle e avancado na avaliacéo de resultados dos governos (BARZELAY, 2002), contam
com independéncia institucional, autoridade e reputacdo (POLLITT et al., 2008), boa capacidade
administrativa e qualidade técnica (ABRUCIO, ARANTES, TEIXEIRA; 2005).

De outro modo, a percepcao regular dos auditores sobre a preparacdo dos 6rgéos e entidades da
administracdo municipal para se submeter as auditorias operacionais (X16, mediana=50 e média=51.4)
evidencia um significativo espaco para melhoria. Esse circunstancia repercute, ainda, o destaque da
literatura sobre poucos progressos da administracdo publica quanto ao uso de indicadores e ferramentas
para a gestéo por resultados (ALBUQUERQUE, 2007), auséncia de sistemas de custos (FRANCA, 2012)
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e a persisténcia de préaticas de gestdo que ndo condizem com valores da boa governanca publica (ALVES,
2016; BLIANCHERIENE, 2016).

Por fim, o pior desempenho relaciona-se a proposicdo que congrega informacdo operacional e
sociedade (X31). Esta questdo sustenta os menores escores (média 47.3 e mediana 50) que conduz, em
termo de representacdo grafica, a posicdo mais baixa na Figura 11. Os resultados apontam que o
aprimoramento dessa dimensao, que depende, fundamentalmente, da apropriacéo pela sociedade civil de
informacdes sobre a performance dos governos (PREZORWSKI, 2001), apresenta-se como 0 maior
desafio para melhorar a contribuicdo das auditorias operacionais para a accountability de resultados

A pesquisa revela que o Tribunal de Contas do Municipio dispde, conforme a percepcao dos
auditores, de adequada capacidade administrativa para a promocdo das auditorias operacionais,
considerando desde o apoio dos seus dirigentes e 0s aspectos estruturais internos (recursos humanos,
fisicos e materiais disponiveis) até a cultura, em desenvolvimento no 6rgao, em prol do controle de
resultados.

Ja em relacdo a condicdo dos 6rgédos auditados frente aos processos de controle operacional, tém-
se a percepcdo de que deficiéncias administrativas ndo ensejam um bom nivel de preparacdo desses para
se submeter as auditorias operacionais. Com exce¢ao da postura colaborativa dos servidores das unidades
fiscalizadas, os demais aspectos observados — entre 0s quais a ndo adocdo de modelos gerenciais de
gestdo; o baixo suporte de sistemas informacionais de custos, metas e indicadores; as praticas incipientes
de governanca; as limitacdes em termos de recursos humanos — representam dificuldades que afetam nédo
s0 o desenvolvimentos da auditoria em si, mas a propria pratica cotidiana da gestao gerencial.

Tal constatacdo evidencia a existéncia de uma assimetria de capacidades entre a instituicdo de
controle e a de gestdo. Se por um lado h4 o fortalecimento institucional do 6rgdo controlador para realizar
a avaliacdo de resultados, por outro, a condicdo do 6rgdo de gestdo auditado comporta deficiéncias
administrativas que obstam ou dificultam a implementagé&o das recomendacdes advindas das auditorias
operacionais (BLIANCHERIENE, 2016). Para Albuquerque (2007), esse desequilibrio afeta o
direcionamento do controle operacional: em razdo da escassez de dados e indicadores de resultados, as
auditorias focam a melhoria dos processos de trabalho dos entes auditados, em prejuizo da avaliacdo
objetiva dos resultados obtidos pelos governos.

No que tange ao ciclo de auditoria e a producéo de informacdes, constatou-se um juizo favoravel
dos auditores quanto as etapas de selecdo do objeto, de planejamento da auditoria e de sua execugdo. Em
relacdo ao produto informacional gerado pelas auditorias operacionais, a percepcdo majoritaria dos
entrevistados indica tratar-se de uma base relevante de informacao, sendo que os relatérios contam com
adequado nivel de qualidade e apropriado grau de detalhamento. Ainda assim, a pesquisa apontou para a
necessidade de melhorias em relacdo a divulgacgdo e a disponibilizacdo dos relatérios decorrentes dos
trabalhos de auditoria operacional realizados.

Além disso, a maior parte dos entrevistados concordam que o aumento da quantidade de
auditorias operacionais, mesmo que incorra na reducdo de auditorias de regularidade, traria melhor
contribuigéo do controle externo para o aperfeicoamento da gestdo; e que a possibilidade de aplicacéo de
multas nas fiscalizagdes operacionais resultaria em maior envolvimento dos gestores no processo e no
implemento das propostas de melhoria apresentadas.

Por fim, os maiores obstaculos percebidos pelos auditores estao relacionados ao ultimo construto,
alusivo ao comportamento da sociedade perante os dados pertinentes aos resultados operacionais dos
governos. O posicionamento apresentado pela maioria dos entrevistados aponta para o desinteresse da
sociedade em obter informagBes que constam das auditorias operacionais e também para a caréncia de
competéncias necessarias para compreender e interpretar corretamente as informacdes consignadas nos
relatérios.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Esta pesquisa objetivou investigar a contribuicdo das auditorias operacionais para a
accountability de resultados na administracdo publica e considerou aspectos referentes ao Orgao
controlador (TCM-RJ), ao 6rgéo controlado (administracdo municipal do Rio de Janeiro), a sociedade, e
ainda fatores relacionados ao processo de realizacdo da auditoria e a qualidade de seu produto
informacional: o relatério de auditoria.

A posicdo de relevo conferida constitucionalmente aos Tribunais de Contas brasileiros acentua a
obrigacéo de tais 6rgdos de produzir acdes relacionadas com a accountability de resultados. No entanto,
0 avango qualitativo e quantitativo das auditorias operacionais na administracdo publica vincula-se,
primeiramente, ao nivel de preparagdo e a capacidade institucional das EFSs para realiza-las (COUTO,
2014).

Em sintese, considerando os quatro construtos pesquisados, é possivel concluir, com base na
percepcao dos auditores, que o TCM-RJ, 6rgdo responsavel pelo controle externo da administracao
municipal do Rio de Janeiro, detém boa capacidade institucional para promover as auditorias
operacionais e consegue produzir trabalhos com adequado conteudo informacional, util para a melhoria
dos programas auditados e com potencial para elevar o valor da informacéo adquirida pela sociedade.
Em contrapartida, as dificuldades administrativas e limitagdes sistémicas inerentes aos 6rgaos municipais
auditados, e principalmente fatores relacionados ao interesse, compreenséo e participacdo da sociedade
representam, ainda, consideraveis obstaculos para que as auditorias operacionais atinjam expressivo grau
de contribuig@o no provimento de informagdes e na promogéo da accountability de resultados.

Destarte, 0 incremento na contribuicdo das auditorias operacionais para accountability de
resultados requer o fortalecimento dos érgdos da administracdo por meio da melhoria de sua governanca
e a consolidacao de modelos gerenciais de gestdo, com o estabelecimento de metas, indicadores, sistemas
de custos, entre outros. Contudo, o maior desafio a ser enfrentado consiste em despertar o interesse da
sociedade, qualifica-la para compreender as informacGes ofertadas pelos 6rgdos de controle e engaja-la.
Somente a sinergia decorrente da combinacdo de elementos estatais de gestdo e controle de resultados
com a potencialidade do controle social, sequente de uma coletividade consciente e atuante, possibilitara
0 alcance da plenitude em termos de accountability de resultados.

Representa uma restricdo deste trabalho tratar-se de pesquisa aplicada somente aos auditores de
controle externo do TCM-RJ. Assim, tem-se apenas a percepc¢ao de um grupo de atores, ndo considerando
a compreensao dos servidores publicos dos 6rgdos auditados, dos gestores governamentais, e nem da
sociedade.

A pesquisa apresentada pode servir como base para posteriores estudos académicos a serem
aplicados em outras EFSs. Vislumbra-se, ainda, a possibilidade da promogéo, em trabalhos futuros, de
estudos comparativos entre a percepcdo de auditores, servidores e gestores da area publica e
representantes da sociedade organizada.
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