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1. Apresentacéo

Os produtos finais das auditorias de conformidade ou de
natureza operacional sdo o parecer conclusivo e as recomendacdes
necessarias as correcdes pertinentes. O parecer conclusivo resume
0s principais achados de auditoria e indica areas com possibilidades
de melhoria quanto a aplicacdo dos recursos. As recomendacdes
sugerem como essas melhorias podem ser efetivadas. Caso nao
representem adequadamente os resultados da auditoria, podem
comprometer a credibilidade e o impacto esperado do trabalho.

Consideram-se boas conclusdes e recomendacfes aquelas
que retratam os achados de forma concisa, organizam as
informacbes e oferecem agdes estruturadas que permitam que 0S
orgaos auditados utilizem os recursos da forma mais econdmica,
eficaz, eficiente e efetiva.

No entanto, a identificacdo desses aspectos e a elaboracéo
de recomendacdes pertinentes, por si sO, sao insuficientes para
produzir as melhorias pretendidas. Faz-se necessario garantir a
efetiva implementacdo das propostas de modo que os efeitos

desejados possam ser alcancados.
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A atividade de monitoramento assume, portanto, importancia
crucial, pois permite acompanhar as providéncias tomadas no ambito
do orgdo ou programa auditado em resposta as recomendacdes
proferidas, maximizando-se a probabilidade de que as
recomendacdes sejam adequadamente adotadas.

O presente trabalho pretende discutir o conceito de
monitoramento, apresentar a experiéncia do Tribunal de Contas da
Unido na implementacdo dessa atividade e sugerir acdes que
contribuam para o seu aprimoramento nas Instituicbes Supremas de

Controle da Comunidade dos Paises de Lingua Portuguesa.

2. Discutindo o0 conceito de
monitoramento

O monitoramento € um componente do ciclo de gestao.
Como tal, verifica a efetividade e eficiéncia do processo de execucao
de um 6rgéo, programa ou acao a fim de identificar suas realizacdes
e fraguezas e recomendar medidas corretivas para otimizar 0s

resultados desejados.
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Além de acompanhar a evolucdo do desempenho das
entidades, o0 monitoramento permite a retroalimentacdo do sistema,
na medida em que fornece aos gestores o feedback de que
necessitam para verificar se as acdes que vém adotando tém
contribuido para o alcance dos resultados desejados ou se precisam
ser adequadas, de modo a assegurar que os resultados e efeitos
sejam alcancados.

Dessa forma, além de maximizar a probabilidade de adocé&o
das recomendacdes e acompanhar as providéncias adotadas, a
atividade de monitoramento garante o alcance dos efeitos desejados
e permite verificar a adequacédo das recomendacOes em face das
condicdes vigentes. Ao final do processo, é possivel também aferir o
beneficio decorrente das recomendacdes implementadas.

Registra-se, ainda, o auxilio prestado ao gestor no
acompanhamento do desempenho do orgéo/programa. Em dultima
analise, as informacdes obtidas contribuirdo para alimentar o
processo orcamentério e o de formulacéo de politicas publicas.

Segundo diretrizes para aplicacdo de normas de auditoria

operacional estabelecidas pela Intosai, os principais objetivos do
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monitoramento das recomendacdes expedidas por Instituicoes
Supremas de Controle sao (Intosai, 2004):

- aumentar a eficacia dos relatorios de auditoria — a razéo
primordial para a realizacdo de monitoramento dos relatorios de
auditoria € aumentar a probabilidade de que as recomendacdes
sejam implementadas;

- ajudar a Administracdo Publica e o Poder Legislativo — o
monitoramento tem que ser util para orientar as medidas do Poder
Legislativo;

- avaliar a gestdo da ISC — a atividade de monitoramento
proporciona uma base para valorar e julgar a gestao da ISC; e

- criar incentivos para o aprendizado e o desenvolvimento — as
atividades de monitoramento podem contribuir para melhoria do

conhecimento e dos procedimentos.
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3. A experiénciado TCU

Historico

E recente a iniciativa do Tribunal de Contas da Unido em
monitorar as recomendacdes proferidas pelo Plenario da Corte. A
realizacdo da etapa de monitoramento foi introduzida, de forma
regular, nas auditorias de natureza operacional - Anop, também
chamadas auditorias de desempenho, realizadas a partir de 1998 e
foi incorporada como instrumento de fiscalizacdo, previsto no
Regimento Interno do TCU, a partir de 2003.

O fortalecimento da acéo gerencial do Estado com foco em
resultados, ocorrido nos anos 90, levou o Tribunal, de forma
gradativa, a se aparelhar para o controle do desempenho das acgdes
e politicas publicas.

Em 1998, com a finalidade de desenvolver e disseminar
métodos e padrdes voltados ao controle desses novos modelos de
gestdo publica, o TCU firmou acordo de cooperacao técnica com o
Department for Internacional Development — DFID, do Reino Unido.
O projeto, com vigéncia até 2006, voltou-se, na primeira fase, para o

desenvolvimento de técnicas e metodologia relacionadas a auditoria

de desempenho. Na Ultima fase, buscou avaliar programas
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governamentais e modelos regulatorios de servigos publicos voltados
a superacdo da pobreza e a desigualdade social no pais, o
fortalecimento do controle social e a aproximagao com a sociedade
civil. Até 2005, foram realizadas 57 auditorias por forca do acordo de
cooperagao.

A atividade de monitoramento ficou, inicialmente, restrita as
avaliacbes de programas governamentais realizadas no ambito do
projeto de cooperacao internacional. A importancia do tema levou o
Tribunal a produzir um roteiro para monitoramento dessas auditorias,
em 2002, e a incluir a atividade como uma das modalidades de
fiscalizagdo no Regimento Interno revisado e aprovado no ano
seguinte.

O artigo 243 do normativo interno estabelece que
"monitoramento € o instrumento de fiscalizacdo utilizado pelo
Tribunal para verificar o cumprimento de suas deliberacbes e os
resultados delas advindos". Assim, a partir de 2003, a atividade
passou a abranger, além das auditorias de natureza operacional,

também as de conformidade.
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Segundo dados registrados em sistema de informacgao
gerencial do Tribunal®, do total de 257 monitoramentos realizados no
periodo de 2001 a 2005, observa-se que mais da metade (159)
referem-se a auditorias de conformidade. Os outros monitoramentos
(38%) dizem respeito a auditorias de natureza operacional, sejam do
tipo desempenho operacional ou avaliacdo de programas.

Pode-se observar, no Gréafico 1, a evolucdo dessa atividade
no periodo, com atencdo para 0s picos ocorridos em 2004,
principalmente com relacdo aos monitoramentos das auditorias de
conformidade. Conforme comentado, esse crescimento reflete a
importancia que o0 tema suscitou no ambito da instituicdo e a
consequiente inclusdo da atividade no Regimento Interno, que levou

a sistematizacéo da atividade por parte do TCU.

! O sistema Sinergia é um datawarehouse com informagdes acerca de atividades e &reas do TCU.
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Gréfico 1 - Evolugado da atividade de monitoramento no TCU - 2001 a 2005

100+
a0
g
70+
B0
50
4
A0+

20+
10+
o

— Conformidads
AMNOP

2001
2003
2004
2005

Fonte: Sistema Sinergia do TCU

Ainda pode-se verificar que, de 2004 para 2005, houve um
decréscimo do numero total de monitoramentos realizados: de 95
para 51. Esse fato pode estar relacionado a ampla mobilizacdo da
forca de trabalho do Tribunal, em 2005, para a realizagcao de
auditorias de conformidade em varios setores da administracéo
publica em decorréncia de denuncias de esquemas de corrupcao
levantadas no ambito de apuragdes a cargo do Congresso Nacional.

Apesar do crescimento do numero de monitoramentos ao

longo desse anos, apenas 0S monitoramentos referentes as




Trilbunais de C,omas_ . .
Palses de Lingua Portuguesa v IV Assembléia-Geral da Organiza¢éo das ISC da CPLP
»

auditorias de desempenho dispde de roteiro especifico para a sua
realizacdo, motivo pelo qual o presente trabalho abordara as
auditorias de natureza operacional, modalidade avaliacao de
programas, realizadas pelo TCU, no periodo de 2000 a 2005.

A auditoria de natureza operacional compreende duas
modalidades: auditoria de desempenho operacional e avaliacdo de
programas. A primeira examina em que medida as organizacdes
governamentais operam de forma econdmica, eficiente e eficaz - lida,
portanto, com aspectos relacionados a praticas antieconémicas e
ineficientes, cumprimento de metas previstas, aquisicdo, protecao e
utiizacdo dos recursos de O6rgdos e entidades publicas e
cumprimento de dispositivos legais.

A segunda modalidade, avaliacdo de programas, constitui-se
em um processo de coleta e analise sistematica de dados sobre
programas, atividades ou oOrgados, com o0 objetivo de avaliar a
economia, eficiéncia, eficacia e efetividade. As recomendacdes
oriundas dessas auditorias podem conter tanto medidas para
incrementar a qualidade do gasto publico quanto proposta de
indicadores que permitam acompanhar o desempenho do programa

ou do 6rgao auditado apo6s a auditoria.

10
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Perfil das recomendacdes proferidas pelo TCU

O Tribunal de Contas da Unido tem investido fortemente na
producao de recomendacbes mais efetivas e de melhor qualidade
nos seus trabalhos de natureza operacional, a fim de obter
resultados cada vez mais expressivos no acompanhamento dessas
propostas.

Estudo recente publicado pelo TCU? apresentou dados sobre
o perfil das recomendacgdes proferidas pela Corte em avaliacGes de
programas governamentais, realizadas no periodo de 2000 a 2005.
As recomendac0Oes voltaram-se, principalmente, ao aperfeicoamento
dos aspectos de concepcédo, implementacdo e controle estatal e
social dos programas de governo.

O Grafico 2 demonstra a distribuicdo das recomendacdes no
periodo analisado, agrupadas segundo as respectivas etapas.
Observa-se expressivo percentual de acbes voltadas para todos os
aspectos, com foco, no entanto, para aquelas direcionadas a

implementacdo dos programas/acoes.

Z Relatério e Pareceres Prévios sobre as Contas do Governo da Republica, exercicio 2005, capitulo 6, subitem 6.2 -
Responsabilidade Social, p. 242-272.

11
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Gréfico 2 - Histérico das recomendacdes do TCU nas avaliagfes de programas de governo —
2000/2005
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Fonte: Secretaria de Fiscalizagéo e Avaliagdo de Programas de Governo (BRASIL, 2006, p. 265)

Esse fato reflete, segundo o relatério, as dificuldades
gerenciais e operacionais que acompanham a execucdo das acoes
publicas no Pais. Quaisquer medidas que pretendam apurar metas e
resultados ficam prejudicadas, além de inviabilizar o processo
transparente e objetivo de prestacéo de contas.

Na etapa de implementacéo, ainda mereceu destaque a falta
de articulacéo entre as politicas e agdes de governo, constituindo-se
em area para a qual foram direcionadas 21,3% das recomendacdes.
Questbes como a necessidade de melhoria da capacitacdo das
equipes gerenciais, 0 aperfeicoamento da assisténcia técnica e o
apoio as equipes estaduais e municipais, por parte dos o6rgdos

federais, também foram consideradas nos relatérios de auditoria.

12
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Conforme analisado no relatdrio, das recomendacfes que
objetivaram o aperfeicoamento dos instrumentos de controle estatal
e social dos programas de governo, 43,4% foram direcionadas ao
aperfeicoamento da sistematica e dos instrumentos de
monitoramento e avaliacdo e 36,4% a melhoria da eficiéncia
operacional. A melhoria das instancias de controle social tem
também merecido destaque nesse tipo de auditoria. Apesar do foco
em desempenho, as equipes tém se deparado com a necessidade
de tecer recomendacdes voltadas ao aperfeicoamento da sistematica
e dos instrumentos de prestacao de contas dos recursos aplicados e
a apuracao de impropriedades na execucdo dos programas ou das
acOes de governo.

Diversas recomendacdes sobre aspectos vinculados a
concepcdo dos programas governamentais analisados também
foram expedidas pelo TCU: das 45 avaliacbes de programas
realizadas no periodo de 2000 a 2005, 22 continham recomendac¢des
dessa natureza. A maioria das medidas (39%) objetivou aperfeicoar
0S instrumentos normativos e ajustar procedimentos operacionais

pouco contemplados no processo de planejamento das acgdes.

13
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Etapas do monitoramento das recomendacdes

O primeiro passo para realizar a atividade de monitoramento é
a criacao, para cada auditoria, de um grupo de contato. A medida &
prevista em deciséo proferida pelo Tribunal quando da apreciagao do
relatorio de auditoria.

A criacdo do grupo de contato visa a facilitar o
acompanhamento da implementacdo das recomendacdes e a
evolucao dos indicadores de desempenho definidos. O grupo deve
ser integrado por servidores dos 6rgdos auditados e, também, de
representantes do controle interno da administrac&o federal.

Apos proferida a decisdo, € agendada com o gestor do 0rgéo
ou programa auditado a primeira reunido do grupo, quando serao
apresentadas as recomendac¢des constantes do Acérdao do TCU e a
proposta de monitoramento. Serdo discutidos, também, o
cronograma do monitoramento, as recomendacbes-chave, a
elaboracéo do plano de acao e eventuais sugestdes do auditado.

A formacdo do grupo de contato € especialmente
recomendavel quando a implementacdo das recomendacbes for
mais complexa, demandar tempo mais longo de acompanhamento,

envolver unidades de ministérios diferentes ou quando for percebida

alguma resisténcia por parte do auditado.

14
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Mesmo quando nao for criado o grupo de contato, recomenda-
se (ue seja promovida reunido com representantes dos escaldes
responsaveis pela ado¢do das providéncias necessarias (agentes
com poder de deciséo).

A segunda etapa do monitoramento consiste em firmar
compromisso com 0s gestores responsaveis pelo 6rgao ou programa
auditado, a fim de se definir um cronograma, chamado de plano de
acao, em que serao indicados responsaveis, atividades e prazos
para a implementacdo das recomendacfes formuladas pelo TCU.
Assim como o grupo de contato, a elaboracdo do plano de acéo é
acao determinada pelo Tribunal ao gestor, quando da apreciagéo do
relatorio de auditoria.

A elaboracao do plano devera ser realizada pelos gestores do
orgao ou programa auditado, de forma a possibilitar o planejamento
de medidas para implementar as recomendacgdes propostas. O
objetivo é comprometer o 6rgdo auditado na implementacdo das
recomendacoes.

A equipe de auditoria deve, no entanto, interagir com 0s
gestores e acompanhar o processo de constru¢do do plano, com o

objetivo de incentivar a construcdo de metas desafiadoras, de prazos

15
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realistas e de considerar dificuldades e obstaculos para a sua
implementacéao, pois o plano de acédo acordado deve ser exequivel.

Segundo o roteiro de monitoramento do TCU, é desejavel que
o0 plano de acao inclua também os beneficios efetivos decorrentes da
implementacdo das recomendacdes, pois sdo estes que, em ultima
analise, demonstram as melhorias decorrentes da realizacdo das
auditorias de natureza operacional.

Os beneficios devem ser estimados e podem ser referentes a
(TCU, 2003):

- impactos financeiros quantificaveis - implicam melhoria de
economia ou eficiéncia, resultando em reducao de despesa ou
aumento de receita. Por exemplo: “estima-se que a implementacao
dessas recomendacdes economizara R$ 2 milhdes de custos
operacionais’;

- iImpactos qualitativos quantificaveis - reducdo de tempo de
espera, prazo de recolhimento de débito, representados, por
exemplo, por estimativas do tipo: “o impacto desta recomendacgao
podera causar a diminuicdo do prazo de recolhimento do débito em

cerca de 30 dias”;

16
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- impactos qualitativos ndo quantifichAveis - melhoria em
procedimentos gerenciais, por exemplo. Pode gerar afirmacdes do
tipo: “espera-se que esta recomendacao resulte na definicao de
novos critérios de financiamento”;

- identificagcdo de desperdicios - constatacbes de
procedimentos inadequados, geradores de prejuizos que nao foram
corrigidos, tais como excesso de estoques ou compras ineficientes,
por exemplo.

O roteiro sugere que sejam realizados trés monitoramentos: 6,
12 e 24 meses apoés a publicacdo do Acordao ou da apresentacéo do
plano de acdo. No entanto, o cronograma de monitoramento devera
ser adaptado as particularidades de cada auditoria. E possivel que
haja metas com prazos criticos e que merecam monitoramento
diferenciado ou pode haver alteracdo de valores apresentados por
indicadores de desempenho que demandem maior tempo de
maturacao e provoquem a extensdo do monitoramento.

Ao final de cada monitoramento devera ser elaborado um
relatorio, com o objetivo de relatar, sinteticamente, a situacdo da
implementacdo das recomendacgdes e as melhorias de desempenho

do 6rgéo ou programa auditado.

17
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O ultimo relatério de monitoramento, chamado de relatorio de
Impacto das recomendacdes, deve conter os resultados efetivamente
atingidos, o0s impactos causados pela implementacdao das
recomendacdes e a forma de mensuracdo desses impactos. Essa &
a ultima fase do processo e € guando torna-se possivel avaliar até
gue ponto a intervencao exercida pela instituicao de controle em um
orgao, programa ou acao de governo conseguiu promover melhorias
nos processos ou na qualidade dos servicos ou bens ofertados. A
contabilizacdo dos impactos € sempre negociada, de forma que os
proprios o6rgdos reconhecam os beneficios decorrentes das
recomendacoes.

Em qualquer dos periodos verificados, deve-se classificar as
recomendacdes, segundo o grau de implementacdo, em uma das
seguintes categorias (TCU, 2003):

a) implementada;

b) ndo implementada;

c) parcialmente implementada - quando a implementacao
pode ser medida em unidades de produtos e nem todos os produtos

foram concluidos. Ou quando o gestor considerou concluidas as

18
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providéncias referentes a implementacdo da recomendacdo, sem
implementa-la totalmente;

d) em implementacéo - se as providéncias para imlementar a
recomendacao ainda estiverem em curso (so aplicavel para o 1° e 2°
monitoramentos) ou se a recomendacdo for de implementacéo
continua;

e) deixou de ser aplicavel - em razdo de mudancas na
estrutura do 6rgéo ou da regulamentacao do programa;

f) sem informacédo - essa categoria ndo deve ser utilizada no

relatério de impacto.

Resultados alcancados

O TCU realizou, no periodo de 2000 a 2005, 26
monitoramentos do impacto das recomendacfes referentes as
auditorias de natureza operacional, do tipo avaliagcao de programas,

ocorridas entre os anos de 1998 a 2002.

19
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Gréfico 3 - Situagdo das recomendacdes referentes a avaliagGes de programas realizadas no
periodo de 2000 a 2005
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Fonte: Secretaria de Fiscalizacéo e Avaliagdo de Programas de Governo do TCU

Do total de monitoramentos realizados, observa-se, no Grafico
3, que a grande maioria (83,24%) das recomendacOes expedidas
pelo Tribunal foram consideradas implementadas ou em
implementacdo e, ainda, 8,11% encontravam-se parcialmente
implementadas a época do monitoramento. Em contraposicéo,
apenas 8,65% das recomendacOes nédo foram executadas pelos
gestores dos programas avaliados.

Considera-se esse indice excelente, se comparado com o
desempenho de instituicbes de controle com ampla experiéncia

nessa area.

20
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Ao longo do periodo analisado, o TCU identificou beneficios
resultantes dos trabalhos de avaliacdo de programas apos conhecer
0 andamento da implementacao das recomendacdes exaradas pela
Corte. Como exemplo, pode-se citar a auditoria realizada no
Programa Nacional do Livro Didatico, cujo principal impacto
apontado foi que o valor total economizado pelo programa em trés
anos, em decorréncia da implementacdo das recomendacdes do
TCU, foi de cerca de R$ 1.440.000,00. Nesse caso, a relagéo
custo/beneficio foi de aproximadamente R$ 25,26 poupados pelo
programa para cada real investido na auditoria.

Em outro exemplo, observa-se que a implementacdo de
recomendacdes formuladas pelo TCU para o Programa Proagua
permitiu a economia de 57% (R$ 200 milhdes) sobre os recursos
inicialmente programados para a implantacdo de um projeto de
aducao de agua.

A maioria dos beneficios auferidos, no entanto, tém sido
qualitativos, na medida em que boa parte das recomendacdes
formuladas pelo Tribunal voltam-se, principalmente, a aspectos
relacionados a concepcdo dos programas. A precariedade dos

sistemas de informacdes gerenciais e de custos na administracao

21
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publica impde dificuldades as estimativas para afericdo dos
beneficios econémico-financeiros decorrentes das recomendac¢des

propostas.

4. Conclusao

O Tribunal de Contas da Unido tem investido fortemente na
producao de recomendacbOes mais efetivas e de melhor qualidade
nos seus trabalhos de natureza operacional. No entanto, a
experiéncia tem demonstrado que a elaboracdo de recomendacdes
objetivas e pertinentes, por si s6, € insuficiente para produzir as
melhorias pretendidas. Faz-se necessario garantir a efetiva
implementacdo das propostas de modo que os efeitos desejados
possam ser alcancados.

Nesse contexto, a atividade de monitoramento surge como
sendo de crucial importancia para verificar a economia, eficiéncia e
efetividade de um programa ou projeto. Além de acompanhar a
evolucdo do desempenho das entidades, 0 monitoramento permite a

retroalimentacdo do sistema, na medida em que fornece aos

gestores o feedback de que necessitam para verificar se as acoes
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gue vém adotando tém contribuido para o alcance dos resultados
desejados ou se precisam ser adequadas, de modo a assegurar que
0s resultados e efeitos sejam alcancados.

Apesar de sua recente atuacdo nessa area, o Tribunal de
Contas da Unido vem desenvolvendo com sucesso a atividade de
monitoramento. Tanto as recomendacfes expedidas em auditorias
de conformidade como aquelas oriundas das auditorias de natureza
operacional tém sido acompanhadas. Esse procedimento foi mais
intensificado a partir de 2003, com a inclusdo da atividade no
Regimento Interno da Corte como um dos instrumentos de
fiscalizagdo que devem ser utilizados pelo Tribunal.

O roteiro de monitoramento aprovado pelo TCU para realizar
a atividade de monitoramento das recomendacdes expedidas nas
auditorias de natureza operacional sugere que sejam realizados trés
monitoramentos ou mais, se necessario, em intervalos de 6, 12 e 24
meses apos a publicacdo do Acérdao ou da apresentacdo do plano
de acéao.

O relatério do terceiro monitoramento, também chamado de
monitoramento do impacto das recomendacdes, deve conter o0s

resultados efetivamente atingidos, o0os impactos causados pela
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implementacdo das recomendacbes e a forma de mensuracéo
desses impactos. Essa € a Uultima fase do processo e € quando
torna-se possivel avaliar até que ponto a intervencdo exercida pelo
TCU em um Orgdo, programa ou acado de governo conseguiu
promover melhorias nos processos ou na qualidade dos servigos ou

bens ofertados.

5. Recomendacdes

Pode-se afirmar que a atividade de monitoramento &
instrumento essencial para assegurar o bom desempenho das
Instituicbes Supremas de Controle. A nossa atuacdo nao mais se
resume ao mero controle da legalidade, mas avanca no sentido de
uma postura mais orientada para o exame dos resultados da acéo
publica e do efetivo atendimento das necessidades da sociedade.

Nesse sentido, o acompanhamento dos efeitos dessa nova
postura pode fornecer informacdes gerenciais sobre a evolucéo
temporal do desempenho das entidades auditadas e criar parametros

de comparacdo com entidades congéneres.
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A fim de contribuir para o bom desempenho das Instituicbes
Supremas de Controle, sugere-se as seguintes alternativas:

- Promovam o estabelecimento no Plano Estratégico de cada
InstituicAo Suprema de Controle de meta especifica relacionada as
atividades de monitoramento das recomendacdes resultantes dos
trabalhos de auditoria.

- Adotem mecanismos para sistematizar a atividade de
monitoramento no ambito das ISC, tanto para as auditorias de
natureza operacional como para as de conformidade.

- Examinem a possibilidade de adotar, de forma seletiva,
procedimentos de monitoramento voltados ndo apenas para
conhecer o andamento da implementacdo das recomendacdes
exaradas pelas ISC, mas também, e principalmente, para identificar
0s beneficios resultantes, evidenciando os impactos quantitativos
e/ou qualitativos desses trabalhos.

- Adotem, nas auditorias de natureza operacional, a pratica de
acordar com o gestor o impacto esperado apds a realizacdo do
trabalho, como forma de comprometer o Orgdo auditado na

implementacao das recomendacdes.
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