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Auditorias Coordenadas: uma nova ferramenta de fiscaliza¢éo dos Tribunais de Contas
do Brasil
Resumo

As auditorias operacionais constituiram um avanco para a fiscalizacdo da Administracdo Publica. Contudo,
dadas as peculiaridades do Brasil que, além do TCU, possui outros 33 tribunais de contas com atribuicdes
préprias, existe uma lacuna no que diz respeito a fiscalizacdo de politicas publicas de alcance nacional, a
exemplo da salide e educacdo. Uma das alternativas para suprir essa lacuna sdo as auditorias coordenadas, objeto
do presente estudo, cujo objetivo é descrever suas principais caracteristicas a partir da auditoria coordenada do
ensino médio, realizada em 2013, sob a coordenacdo do TCU e que contou com a participacdo de outros 28
Tribunais de Contas Estaduais e Municipais. Essa experiéncia possibilitou que houvesse um diagnéstico mais
amplo sobre o ensino médio no Brasil, e proporcionou a adocdo de medidas para sanar as deficiéncias
constatadas, mostrando que as auditorias coordenadas vieram preencher uma importante lacuna na avalia¢do e no
monitoramento de politicas publicas nacionais.

Palavras-Chave: Administracdo Publica. Auditorias Coordenadas. Educagdo. Fiscalizagdo. Tribunais de Contas.

1. Introducéo

De acordo com a Constituicdo Federal de 1988, o Brasil possui o Tribunal de Contas
da Unido (TCU) e um Tribunal de Contas (TC"s) em cada estado da federacéo, assim como no
DF (BRASIL, 1988, arts. 71 e 75). Existem, ainda, trés TC's estaduais, com jurisdi¢do
exclusiva sobre as contas municipais (Tribunais de Contas dos Municipios — TCMs), nos
estados da BA, GO e PA, e dois Tribunais de Contas Municipais (TCMs) preservados pela
Constituicdo da Republica, nos municipios do RJ e SP (WILLEMAN, 2016).

Os TC’s sdo 6rgdos independentes e autbnomos, encarregados do exercicio do
controle sobre a Administracdo Publica. Cada um desses atores possui atribuicdes especificas,
cabendo ao TCU a fiscalizacdo dos recursos federais (BRASIL, 1988, art. 71), aos tribunais
de contas dos estados e do DF a fiscalizacdo dos recursos estaduais e municipais do respectivo
estado (BRASIL, 1988, art. 75), e aos tribunais de contas dos municipios a fiscalizacdo dos
recursos daquele municipio especifico (BRASIL, 1988, art. 31, § 2°, c/c art. 75).

A partir da Nova Gestdo Puablica, os TC’s foram impelidos a mudar o foco de sua
atuacdo, que era mais voltada para um exame de conformidade (ou regularidade) das agoes
dos gestores publicos, baseada essencialmente no principio da legalidade, de carater
repressivo (funcbes julgadora e sancionadora) (COSTA ET AL, 2003). Essa mudanca,
liderada pelo TCU (2006), impactou os trabalhos de fiscalizacdo realizados por meio de
auditorias, de modo que, ao lado das auditorias de conformidade, os TC’s passaram a realizar
cada vez mais trabalhos de auditorias operacionais. Esse tipo de auditoria vai além do exame
da regularidade contébil e financeira, e foca a eficacia, eficiéncia e efetividade da gestdo
publica, com vistas a avaliar o alcance dos resultados da acéo estatal (COSTA, 2015).

Contudo, apesar de as auditorias operacionais terem constituido um avango para a
fiscalizacdo da Administracdo Publica no Brasil, existe uma lacuna no que diz respeito a

fiscalizacdo de politicas pubicas de alcance nacional, a exemplo da salde, educacéo,
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seguranga publica e assisténcia social, as quais precisam de tratamento uniforme. Uma das
alternativas para suprir essa lacuna sdo as auditorias coordenadas, objeto do presente estudo.

Observa-se que, independentemente do modelo de gestdo, para que 0Ss gestores
publicos possam exercer de maneira satisfatdria seu poder-dever de cumprir da lei e atender
ao interesse publico com eficiéncia, objetivos maiores do Estado de Direito, deve haver um
controle efetivo sobre suas acdes (BRASIL, 2011). Nesse sentido, os Tribunais de Contas
possuem um papel fundamental no exercicio accountability publica, porquanto, atuam na
prevencdo, deteccdo, correcdo e punicdo da fraude e dos desvios na aplicacdo de recursos
estatais. Dessa forma, contribuem para a transparéncia e melhoria da gestéo e do desempenho
da Administragdo Pdblica (BRASIL, 2011). Funcionam como garantidores dos direitos
fundamentais, na medida em que fiscalizam a movimentacdo financeira e patrimonial do
Estado, como instrumento de controle e limitacdo do Poder (CASTARDO, 2007).

Registre-se que ndo existe hierarquia entre os TC’s (BRASIL, 2010, ADI 4.190/DF).
Cada um desses atores possui autonomia administrativa, técnica e financeira, o que significa
dizer que as decisbes dos Tribunais de contas dos estados e dos municipios ndo estdo sujeitas
a revisao pelo TCU. Além disso, cada érgdo de controle de contas possui sua propria estrutura
funcional, com corpo técnico formado por auditores de controle externo federais (TCU),
estaduais (estados), distritais (DF) e municipais (BRASIL, 1988, arts. 71 e 75).

Por um lado, essa divisdo de funcdes entre os TC’s facilita a fiscalizagdo dos recursos
por auditores que estdo mais proximos dos executores das politicas publicas, como no caso
dos Tribunais de contas dos estados e dos municipios, enquanto o TCU fiscaliza os 6rgaos
centrais da esfera federal que planejam as politicas e descentralizam 0s recursos necessarios
para sua execucdo. Por outro lado, a fiscalizacdo de politicas publicas, de alcance nacional,
por diversos atores diferentes, como é o caso da saude, educagdo, seguranca publica e
assisténcia social, pode levar a uma auséncia de uniformidade, prejudicando um diagnostico
dos problemas em &mbito nacional. E neste contexto que se do as auditorias coordenadas.

Com o objetivo de mitigar a limitag&o relacionada & fiscalizacdo de politicas publicas
de alcance nacional, as auditorias coordenadas s&o trabalhos de fiscalizagcdo (auditorias)
realizados de maneira conjunta por instituigdes de controle diferentes, “as quais ajustam um
tema, adotam a mesma metodologia e compartilham o planejamento. Ao final do trabalho, em
adicdo ao relatorio individual de cada tribunal participante, é feito um relatério comum,
consolidando informagdes dos trabalhos individuais” (TCU, 2014, p. 2).

Desde 2013 foram realizadas diversas auditorias coordenadas pelos Tribunais de
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Contas do Brasil. Como exemplo, pode-se citar as seguintes: a) da auditoria coordenada do
meio ambiente (2013); b) auditoria coordenada em seguranca publica (2014); c) auditoria
coordenada em atencdo basica a satde (2014); d) auditoria coordenada dos Regimes Proprios
de Previdéncia Social (2015); e) auditoria coordenada sobre o sistema prisional (2017); e f)
auditoria coordenada em unidades de conservagao (2019-2020). A partir da sua experiéncia de
quase 10 anos com a realizagdo desse tipo de fiscalizagdo, em 2020 o TCU publicou um
documento intitulado OrientacGes sobre Auditorias Coordenadas, que pode ser definido
como um guia para a realizacdo desses trabalhos, o qual traz as melhores préaticas que devem
ser observadas na realizagéo das futuras auditorias coordenadas (BRASIL, 2020).

O presente relato técnico utiliza como estratégia metodoldgica o estudo de caso sobre
a Auditoria Coordenada do Ensino Médio, realizada em 2013, que teve o TCU como
coordenador e contou com a participacdo de outros de 28 Tribunais de Contas Estaduais e
Municipais de todo o Brasil. Utilizou-se analise documental para coleta e anélise dos dados.
2. Caracterizacéo das Auditorias Coordenadas

As auditorias coordenadas requerem pactuacdo ampla entre diversos oOrgdos de
controle envolvidos, dadas as atribuicdes especificas de cada um deles. Ha, assim, um custo
politico de negociacdo. Para serem executadas, é necessario que sejam assinados termos de
cooperacdo entre os 0rgdos, nos quais sdo previstos os objetivos do trabalho, escopo,
planejamento da fiscalizacdo e treinamento dos auditores dos diversos tribunais de contas
participantes, definindo-se como os resultados serdo tratados e divulgados (BRASIL, 2020).

Geralmente, as negociagdes para realizagdo das auditorias coordenadas sao realizadas
por intermédio da Associacdo dos Tribunais de Contas do Brasil (Atricon). No caso deste
trabalho, representantes de 28 tribunais de contas assinaram termos de coopera¢do com 0
TCU, tendo como finalidade a realizacdo de auditorias coordenadas na &rea de educacéo, para
avaliar a qualidade do ensino médio oferecido pelo poder puablico. Ao mesmo tempo, nove
tribunais de contas estaduais da regido da AmazOnia Legal subscreveram termos de
cooperacdo para executar auditorias coordenadas no meio ambiente, para verificar a
efetividade de agOes ambientais. A articulagdo nacional desses trabalhos foi realizada pelo
TCU, em parceria com a Atricon e com o Instituto Rui Barbosa (IRB) (BRASIL, 2013).

De acordo com o guia do TCU, as auditorias coordenadas tém como atributos a
cooperacao entre as entidades fiscalizadoras, que ocorre de forma conjunta e simultnea. Cada
um dos participantes, com base em um planejamento conjunto, executa auditorias e relatorios

independentes. Ao final, geralmente se elabora um documento consolidando as principais
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conclusdes das fiscalizagdes realizadas (Figura 1).

FIGURA T - ATRIBUTOS DA AUDITORIA COORDEMNADA
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Fonte: Adaptado de GUID 9000 (2019) apud TCU, 2020, Orientacdes sobre Auditorias Coordenadas.

Conforme o guia Orientacfes sobre Auditorias Coordenadas, essas fiscalizagOes
possuem cinco etapas: a) preparacdo da auditoria; b) execucéo; c¢) relatorio; d) avaliacdo; €)
monitoramento. Cada uma dessas fases possui uma série de providéncias a serem adotadas
(Figura 2).

Figura 2 — Etapas das auditorias coordenadas
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Fonte: Adaptado do modelo cooperativo do IDI (http://www.idi.no/en/idi-cpd/cooperative-audit-model) apud
TCU, 2020, Orientagdes sobre Auditorias Coordenadas.

As auditorias coordenadas propiciam a troca de experiéncias entre os auditores
federais de controle externo do TCU, auditores estaduais dos TCEs e auditores de controle
externo municipais dos TCMs. Uma das fases das auditorias € a realizacdo de uma
capacitacdo inicial para nivelar conhecimentos sobre a &rea objeto do trabalho, envolvendo
planejamento e consolidacdo dos resultados (BRASIL, 2020).


http://www.idi.no/en/idi-cpd/cooperative-audit-model

3. Detalhes da Acéo

O presente relato teve como foco a auditoria coordenada do ensino médio, a partir do
relatorio consolidador do Tribunal de Contas da Unido (Relatorio de Auditoria — Fiscalizacéo
n® 177/2013), que foi elaborado no ambito do processo TC-007.081/2013-8, e culminou com
a aprovacdo do Acordao-TCU n° 618/2014, do Plenério da Corte de Contas da Unido. Essa
fiscalizacdo contou com a participagéo de 90 auditores de controle externo (federais, estaduais

e municipais). Foram visitadas 580 escolas de ensino medio em todo o pais (Figura 3).

Figura 3 — Municipios com escolas visitadas in loco pelas equipes de auditoria
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Fonte: TCU, Ficha Sintese da auditoria coordenada do ensino médio, 2014.

Pelo que foi estabelecido no plano de trabalho, a articulagdo institucional das
atividades da auditoria coube conjuntamente a Atricon, ao TCU e ao Instituto Rui Barbosa
(IRB). Enquanto a coordenacgédo das equipes de auditoria dos tribunais de contas ficou sob a
responsabilidade do IRB, por meio de um Grupo Tematico de Auditoria Operacional (GAO).

A auditoria teve como foco principal o ensino médio, tratando a Educacéo de Jovens e
Adultos (EJA) e o ensino médio profissional de forma complementar. Foram elaboradas
questBes de auditoria que abordaram aspectos em trés eixos tematicos da educacdo:
professores; gestdo e financiamento (BRASIL, 2014). A auditoria foi dividida em: a) relat6rio
do Tribunal de Contas da Unido (TCU), abordando os aspectos sistémicos nacionais e a
atuacdo do Ministério da Educacdo (MEC); b) relatorios independentes dos Tribunais de
Contas Estaduais (TCEs) e Tribunais de Contas Municipais (TCMs), abordando os aspectos

estaduais da politica de ensino médio; e c) consolidacéo dos trabalhos (BRASIL, 2014).



A parte da fiscalizacdo executada pelo TCU analisou os aspectos relativos a cobertura
do ensino, professores, gestdo e financiamento. O trabalho foi realizado no Ministério da
Educacdao (MEC) com representantes de entidades a ele vinculadas. A fiscalizagdo contou
com uma metodologia diversificada. Observaram-se as prescri¢cfes das Normas de Auditoria
do Tribunal de Contas da Unido (Portaria TCU 280/2010), dos padrdes estabelecidos Manual
de Auditoria Operacional do TCU (Portaria-Segecex 4/2010), e dos padrdes internacionais de
auditoria operacional da Intosai (International Standards of Supreme Audit Institutions —
ISSAI 3000 e 3100). Alem disso, consta do Relatorio de Auditoria — Fiscaliza¢do n® 177/2013
que foram seguidos os seguintes procedimentos metodoldgicos (BRASIL, 2014, p. 11):

a. revisdo bibliografica e entrevistas semiestruturadas com gestores de secretarias
do MEC (Secretaria de Educacdo Basica e Secretaria de Articulagdo com os
Sistemas de Ensino), do Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas
Educacionais Anisio Teixeira (Inep), da Coordenacdo de Aperfeicoamento de
Pessoal de Nivel Superior (Capes) e do Fundo Nacional de Desenvolvimento
do Ensino (FNDE);

b. reunides técnicas com especialistas na area de educacdo, com representantes da
Confederagdo Nacional dos Trabalhadores em Educagdo (CNTE) e com
representantes de organizacBes ndo governamentais com atuacdo na area de
educacdo (Movimento Todos pela Educagdo, Instituto Unibanco, Fundacédo
Lemann e Campanha Nacional pelo Direito a Educa¢éo);

c. duas visitas exploratérias aos sistemas de ensino publico dos estados de
Alagoas e de Minas Gerais, 0s quais possuem indicadores educacionais
bastante diversos. O objetivo era conhecer o funcionamento das principais
unidades da rede (secretaria de educacédo e escolas). Realizou-se entrevistas
semiestruturadas com representantes das secretarias estaduais de educacdo dos
estados, com diretores de escolas de ensino medio, e com equipes de auditoria
dos tribunais de contas estaduais.

Foram empregadas técnicas de diagnosticos de auditoria diversas. Na fase de
planejamento dos trabalhos, utilizou-se Diagrama de Ishikawa, a matriz SWOT e o Diagrama
de Verificagdo de Riscos (DVR). No dia 6/6/2013 foi realizado painel de referéncia da fase de
planejamento da auditoria, e em 15/10/2013, painel de referéncia de achados de auditoria.
Nesses eventos estiveram presentes representantes do Instituto de Pesquisa Econdmica

Aplicada (Ipea), do Senado Federal, da Camara dos Deputados, da Controladoria Geral da
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Unido (CGU), do Conselho Nacional de Secretarios de Educagdo (Consed), da Campanha

Nacional pelo Direito a Educacéo e do Instituto Unibanco.
4. Resultados Obtidos

As seguintes constatacdes (achados) e registros foram obtidos a partir dessa
experiéncia (BRASIL, 2014):

Vi.

Vii.

viil.

havia riscos de ndo atingimento de objetivo previsto na meta 3 do PLPNE, que
estabelecia o compromisso de universalizar, até 2016, o atendimento escolar
para a populacdo de 15 a 17 anos;

havia caréncia de, pelo menos, 32 mil professores do ensino médio com
formacéo especifica nas disciplinas obrigatdrias e que, apesar disso, existiam
46 mil professores lecionando, mas sem formacdo especifica e cerca de 61 mil
professores fora das salas de aula;

0s percentuais do regime especial de contratagdo temporéria foram
considerados exagerados em algumas redes de ensino;

auséncia de metas claramente definidas para o ensino médio no PPA 2012-
2015;

auséncia de indicador de qualidade do ensino médio que possa individualizar
resultados por escolas ou por municipios, uma vez que o ldeb para essa etapa
de ensino era avaliado apenas em ambito estadual;

havia falhas no planejamento, na execucdo, no monitoramento e avalia¢do do
plano de acGes articuladas (PAR) e a necessidade de adogéo de um sistema de
gestdo escolar interligado com o PAR que contemplasse, de forma integrada,
as acdes necessarias a solucdo de seus problemas e que funcionasse como um
documento orientador das a¢Oes executivas e viabilizador do controle social,
havia divergéncia significativa entre as informagdes do Sistema de
Informacdes sobre Orcamentos Publicos em Educacéo (Siope) e outras fontes
de dados de execugdo orcamentaria, o que dificultava a confirmacao dos gastos
realizados em educacao;

havia evidéncias de que a etapa do ensino médio era subfinanciada no Brasil;
auséncia de definicdo de padrées minimos de qualidade de ensino, fato que
dificultava a estimativa de valor minimo por aluno que assegurasse um ensino
de qualidade e servisse de parametro orientador da complementagéo da Unido

ao Fundeb de cada estado; e



X.  asistematica de transferéncias voluntérias realizadas pelo MEC a estados e ao
Distrito Federal ndo assegurava que a assisténcia financeira da Unido por essa
modalidade beneficiasse as redes que mais necessitem de apoio.

Com base nesses achados, o0 TCU emitiu determinacdo ao Ministério da Educacéo,
recomendacdes ao MEC e ao entdo Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestdo, e uma
sugestdo a Atricon. Os tribunais de contas participantes da auditoria também emitiram
comandos especificos resultantes de suas fiscalizagdes, destinados aos Orgdos estaduais e
municipais com competéncia para solucionar os problemas verificados. A Tabela 1 indica as
propostas emanadas do TCU, as quais foram proferidas por meio do Acérddo-TCU n°
618/2014, do Plenario da Corte de Contas federal.

Tabela 1 — provimentos do TCU a partir da auditoria coordenada da educacao

Destinatario Tipo de Conteudo
encaminhamento

Elabore plano de agdo para: conceber modelo
avaliativo que possibilite exprimir a qualidade do
ensino médio por escola; estabelecer sistematica vi-
Ministério da Educacgdo (MEC) Determinacéo sando ao incremento da consisténcia das
informagBes prestadas por estados e Distrito
Federal no Siope; regulamentar os padrées minimos
de qualidade de ensino (art. 4° IX, da LDB) e
definir, a partir desses padrbes, valor minimo por
aluno que assegure ensino de qualidade e sirva de
parametro orientador da complementacdo da Unido
ao Fundeb de cada estado (art. 60, V, do ADCT).

Ministério da Educacéo (MEC) Recomendacgéo | Revise os indicadores e as metas estipuladas para o
Programa 2030 gue constam do PPA 2012-2015.

Ministério do Planejamento, Recomendacdo | Revise os indicadores e as metas estipuladas para o
Orgamento e Gestdo (MPOG) Programa 2030 que constam do PPA 2012-2015.

Associacdo dos Membros dos Sugestéo Modele, coordene e elabore processo de revisdo de

Tribunais de Contas do Brasil pares entre os tribunais de contas dos estados e do

(Atricon) Distrito Federal no sentido de identificar as

melhores praticas de auditoria e atestacdo das
despesas com educacéo.

Fonte: elaborado pelo autor, a partir Ficha Sintese da auditoria coordenada do ensino médio, 2014.

Como se pode observar, a auditoria coordenada, objeto deste relato, proporcionou um
diagnostico amplo sobre o ensino médio no Brasil, no ano de 2013. ldentificaram-se
problemas, assim como apresentou-se propostas, aos atores publicos competentes, a adocéo
de medidas para sanar as deficiéncias constatadas, as quais tiveram impacto em todo o pais.

5. Conclusbes

Este relato técnico teve como objetivo descrever as principais caracteristicas das
auditorias coordenadas e evidenciar qual sua importancia para o aperfeicoamento das politicas
publicas de ambito nacional. Utilizou-se como estratégia metodoldgica estudo de caso sobre
a Auditoria Coordenada do Ensino Médio, realizada em 2013, que teve o TCU como
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coordenador e contou com a participacdo de outros de 28 Tribunais de Contas Estaduais e
Municipais de todo o Brasil.

Os resultados da pesquisa demonstram que as auditorias coordenadas sao um novo
modelo de fiscalizacdo, que podem ter tanto vies de conformidade quanto operacional. Esses
trabalhos demandam uma alta capacidade de negociacdo, porquanto envolvem diversos
orgdos de controle diferentes e com atribuigdes proprias. Para serem realizadas é necessario a
assinatura de termos de cooperacdo entre as instituicdes de controle participantes, nos quais
sdo estabelecidos os objetivos do trabalho, escopo, planejamento da fiscalizacdo — que
envolve o treinamento dos auditores dos diversos tribunais de contas participantes —, assim
como a forma como os resultados seréo tratados e divulgados.

As auditorias coordenadas propiciam a troca de experiéncias entre os técnicos das
instituicbes envolvidas (auditores federais, estaduais e municipais), assim como o
aperfeicoamento profissional desses servidores. Uma das fases das auditorias é a realizacdo de
capacitacao inicial para nivelar conhecimentos sobre a &rea objeto do trabalho, envolvendo
acOes de planejamento e consolidacao dos resultados (BRASIL, 2020).

A fiscalizacdo estudada neste relato possibilitou um diagnoéstico amplo sobre o ensino
médio no Brasil, no ano de 2013. Foram identificados problemas que afetavam essa fase do
ensino, como: a) caréncia de pelo menos 32 mil professores do ensino médio com formacao
especifica nas disciplinas obrigatorias; b) percentuais exagerados de contratacdo de
professores em regime especial temporario; e ¢) auséncia de indicadores de qualidade do
ensino médio que possa individualizar resultados por escolas ou por municipios, uma vez que
Ideb para essa etapa de ensino é avaliado apenas em ambito estadual.

A partir dessa auditoria 0 TCU emitiu comandos ao Ministério da Educacdo e ao entdo
Ministério do Planejamento, Orgamento e Gestdo, indicando os problemas encontrados no
ensino médio, 0s quais tém impacto em todo o pais, e propondo ou determinando a adocao de
medidas para soluciona-los. Os Tribunais de Contas participantes do trabalho emitiram
comandos especificos resultantes de suas fiscalizagBes, destinados aos Orgdos estaduais e
municipais com competéncia para resolver os problemas verificados.

Conclui-se que as auditorias coordenadas sao um novo tipo de auditoria, que vieram
preencher uma lacuna na fiscalizacdo de politicas pubicas de alcance nacional, mostrando-se
um avango em relacdo as auditorias de conformidade e a prépria auditoria operacional, em sua
forma tradicional. Constituem um novo modelo a disposi¢cdo dos Tribunais de Contas do

Brasil, para realizacdo de sua funcéo de controle governamental e accountability publica.
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