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RESUMO

A administragéo publica vem passando nos ultimos anos por um processo de transicéo de um
model o burocrético, centrado no formalismo e na rigidez de normas e procedimentos, paraum
modelo gerencial, onde o Estado absorve algumas técnicas administrativas do setor privado.
Este model o apresenta como caracteristica uma énfase em controles centrados na avaliacéo do
desempenho e no controle de resultados, analisando a eficiéncia, eficacia e economicidade
dos servicos e buscando a satisfagdo dos clientes, ou sgja, a sociedade em geral. Neste
contexto, surge a necessidade de utilizagdo de um instrumento capaz de suprir estas novas
atribuigdes. A auditoria operacional, aém de verificar a legalidade dos atos administrativos,
promove a avaliacdo através dos principios de eficiéncia, eficacia e economicidade, buscando
contribuir com recomendagdes em relacdo aos procedimentos realizados. O trabalho procurou
identificar, através de uma pesquisa bibliogréfica em estudos anteriores, se a auditoria
operacional esta conseguindo cumprir o seu objetivo quando utilizada pelos organismos de
controle no Brasil. Observou-se que ainda existem obstaculos para a completa implantacéo
desta modalidade de auditoria na administracéo publica brasileira, onde o controle ainda é
voltado para a fiscalizago e verificagdo da conformidade.

Palavras-chaves: Controle. Auditoria Governamental. Auditoria Operacional



ABSTRACT

The government in recent years has been undergoing a process of transition from a
bureaucratic model, centered on the formality and rigidity of rules and procedures for a
management model, where the state absorbs some management techniques from the private
sector. This model presents a characteristic emphasis on controls focused on performance
evaluation and control results; analyzing the efficiency, effectiveness and economy of services
and seeking customer satisfaction, or society in general. In this context, the need arises to use
a tool to meet these new assignments. The audit, in addition to verifying the legality of
administrative acts, promotes assessment through the principles of efficiency, effectiveness
and economy, seeking help with recommendations regarding procedures performed. The
study sought to identify, through a literature review on previous studies, if the audit is able to
fulfill its purpose when used by control agencies in Brazil. It was observed that there are till
obstacles to the full implementation of this type of audit in Brazilian public administration,
where control is still focused on monitoring and verification of compliance.

Keywords: Control. Government Auditing. Operational Audit
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INTRODUCAO

Atualmente, atransparéncia da gestéo e/ou administragdo publica surge como um tema
bastante exigido e discutido. As irregularidades e flagrantes de corrupcdo que sdo
denunciados com frequéncia provocam na sociedade insatisfacdo e descrenca no Poder
Pablico. Assim, instrumentos como o Controle e a Auditoria Governamental se tornam
essenciais na busca da transparéncia da atuacdo do Poder Publico e na eficiéncia, eficacia,
economicidade e efetividade da gestdo publica.

A Lei n°4320/64 traz em sua redagdo o conceito de controle, definindo como objetivo
deste a fiscalizagdo do cumprimento das metas definidas no Plano Plurianual, a execucéo de
programas, or¢camentos do governo e avaliacéo do resultado da gestdo publica. A Constituicéo
Federal de 1988 amplia este conceito, incluindo a funcdo de fiscalizagcdo contabil,
orcamentéria e patrimonial de todos os entes da Unido. Percebe-se que o controle na
administragdo publica é identificado através de dois aspectos. o controle externo e o controle
interno. O controle externo € atualmente exercido pelos Tribunais de Contas, enquanto o
controle interno é exercido pelas Controladorias Gerais.

Conforme conceito apresentado pela Secretaria de Controle Interno do Senado
Federal, a Auditoria Governamental consiste na andlise e avadiagdo sistemética de
procedimentos, transacBes e controles que trata da matéria publica. O campo de atuagéo
abrange todos os entes publicos, sgjam da administragdo direta ou indireta, e constitui um
procedimento utilizado tanto pelo controle externo quanto pelo controle interno.

Dentre os tipos de Auditoria Governamental, encontra-se a Auditoria Operacional.
Conforme defini¢do dada pelo Tribunal de Contas da Unido, aAuditoria Operacional consiste
na avaliacdo sistematica dos programas, projetos, atividades e sistemas governamentais e
abrange duas modalidades: a Auditoria de Desempenho Operacional e a Auditoria de
Avaliacéo de Programas.

A Auditoria Operacional tem se mostrado um instrumento bastante interessante por
apresentar beneficios relevantes ndo sO para a promocado da transparéncia, mas como
mecanismo de gestdo na busca de resultados efetivos relacionados ao controle de gastos e

aplicag&o de recursos publicos.
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1.1 - Problema e Justificativa da Pesquisa

Inicialmente, a contabilidade possuia como objetivo o controle e a prestacdo de
informacdes sobre o patriménio de determinada entidade aos seus proprietarios (SA, 1997).
Com o passar do tempo, e, sobretudo, a partir do desenvolvimento do mercado de capitais,
emergiu a necessidade da contabilidade de prestar informagdes para 0s usuarios externos,
surgindo areas como a Contabilidade Gerencial, a de Custos e a Financeira. A contabilidade
passou a ganhar rel evancia como uma ferramenta de suporte a gestéo.

Neste contexto, surge a Auditoria como técnica de avaliagdo, consistindo no exame de
registros, documentos e livros, na realizacdo de inspecdes internas e externas, relacionada
com o controle do patriménio e na exatidao dos registros e das demonstracdes publicadas pela
entidade (JUND, 2005). A Auditoria, quando plangjada e realizada adequadamente para a
deteccio de possiveis fraudes e erros, se torna um instrumento de auxilio a administracio. E a
partir desta caracteristica que surge a Auditoria Operacional, que no setor publico, conforme
Gomes e Oliveira (2010), se caracteriza por ser uma ferramenta que visa um melhor controle
de seus gastos, nas suas diferentes esferas. Consiste em um método cada vez mais utilizado
pelos Tribunais de Contas e também em algumas Controladorias Gerais, onde estes passaram
a priorizar o controle do desempenho, deixando cada vez mais de lado o controle formal,
voltado para alegalidade e conformidade.

Para problematizar um tema, segundo Martins e Thedphilo (2009, p, 05) “[...] €
preciso formular com clareza e precisdo um problema concreto a ser estudado.” Ainda
segundo os mesmos autores, “[..] a questdo de pesquisa podera ser expressa,
preferencialmente, em forma interrogativa”.

Assim, a partir desta proposta de modernizacdo do aspecto de controle e verificaco do
desempenho dos 6rgaos publicos, surge o seguinte questionamento: A Auditoria Operacional
consegue efetivamente contribuir como uma técnica de avaliagdo no controle do desempenho
na administracéo publica brasileira?

Um estudo voltado para andlisar as caracteristicas da Auditoria Operaciona na
administracéo publica € importante para avaliar sua efetividade no controle e na fiscalizacéo
publica, em contraposicdo a realizacdo de auditorias de conformidade ou regularidade. A
Auditoria Operacional propfe-se a ser um procedimento amplo e completo, analisando ndo s6
0 aspecto legal, mas um aspecto envolvendo os conceitos de eficacia, eficiéncia,

economicidade e efetividade da gestdo publica.
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1.2 - Objetivos

Os objetivos revelam os resultados que se pretende alcancar com arealizagéo da
pesquisa. Segundo Oliveira (2009, p.132):
O objetivo geral procura dar uma visdo ampla da pesquisa. O pesquisador deve
mostrar aimportancia do assunto e a temética proposta. Também deve apresentar a

relevancia do trabalho a ser desenvolvido e sua contribuicdo para a ampliagdo do
conhecimento geral relativo a€ele.

O objetivo especifico € definido por Oliveira (2009) como o ponto central da pesquisa.
Portanto, o objetivo especifico consiste no detalhamento do objetivo geral eindica

exatamente o que serarealizado na pesquisa.

1.2.1 - Objetivo Geral

Tem-se por objetivo geral verificar a contribuicdo da Auditoria Operaciona para o

controle de desempenho na Administracdo Publica.

1.2.2 - Objetivos Especificos

Para a concretizacao do objetivo geral, o trabalho possui 0s seguintes objetivos

especificos:

a) Evidenciar a contribui¢do daAuditoria Operacional para a melhoria dos
procedimentos operacionais e de gestdo na Administracdo Publica;
b) Promover o aprofundamento teodrico sobre o tema, com afinalidade de analisar a

suarelevancia e permitir estudos mais especificos sobre 0 assunto;



2- FUNDAMENTACAO TEORICA

Este capitulo tem a funcdo de apresentar conceitos relacionados ao tema e ao objeto de
pesquisa. Para tanto, serdo expostos inicialmente os conceitos de Administracdo, Gestéo
Plblica e Controle, e posteriormente os conceitos de Auditoria e Auditoria Governamental.
Assim, podemos chegar aos conceitos iniciais de Auditoria Operacional .

2.1- Administracdo e Gestdo Publica

A Administracéo Publica € a ocupacéo de todos aqueles que atuam em nome do povo —
em nome da sociedade, que delega de forma legal — e cujas ages tém consequéncias para 0s
individuos e grupos sociais. (HARMON E MAYER apud CHAVES, 2010, p. 34). A
Administracdo Publica consiste em um conjunto de agéncias e servidores profissionais,
mantidos com recursos publicos e encarregados da decisdo e implementacdo das normas
necessarias ao bem-estar socia e das acOes necessarias a gestdo da coisa publica.

A Administraco Publica consiste em todo o aparelhamento do Estado coordenado a
realizagdo de seus servicos, visando a satisfacdo das necessidades coletivas. (MEIRELLES
apud MENDES, OLEIRO E QUINTANA, 2008).

Conforme o art. 37 da Constituicéo Federa:

A administracgo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da Unido, dos

Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos principios de
legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A Administracdo Direta compreende os orgaos ligados diretamente ao poder central,
tanto no &mbito federal, estadual ou municipal, como as Secretarias do Governo e Ministérios,
Advocacia Geral, Senado e Camara dos Deputados, Tribunais de Contas, Tribunais Superiores
e Ministério Publico.

A Administracéo Indireta compreende os servicos de interesse publico deslocados do
Estado para uma entidade por Ele criada ou autorizada. E formada por pessoas juridicas de
direito publico ou privado, que sdo as Autarquias, Empresas Publicas, Sociedades de

Economia Mista e Fundacdes.
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A organizagdo da Administracdo Publica € demonstrada a seguir na Figura 01:

Figura 01 - Estrutura da Administracéo Publica

Administragao

/

Direta Indireta
/ N\ \—\ Y
- Autarquias
Poder Poder Poder - Soc ledgdes _de
Legislativo | Executivo | Judicirio Economia Mista
- Empresas Publicas
\/ \ \ -Fundacdes
- Senado J— - STF
Federal Presidéncia g
s s - STl
- Camara da Republica | _ STM
dos Ministérios
: - TSE
Deputados Secretarias -TST
-TCU

Fonte: Peter e Machado (2003, p.16).

Segundo CHAVES (2010, p.31):

A gestdo publica consiste na execucdo organizada de uma série de
atividades meio e atividades fim dos ¢rgdos e entidades que integram a
Administracdo Piblica, com o objetivo de atender de forma satisfatoria a prestacéo
de servicos indispensaveis a sociedade. No plano federal, em especial no ambito do
Poder Executivo, essas atividades foram consolidadas de forma sistémica,
abrangendo as fungdes do plangjamento, or¢camento, contabilidade e controle.

2.2— Controle naAdministracéo Publica

O controle pode ser visto na gestdo como uma verificacdo administrativa e fiscalizacéo
financeira. E a maneira de avaiar e corrigir as atividades de um determinado 6rgdo para
garantir que tudo ocorra conforme o plangamento. (KOONTZ e O'DONNEL apud PETER,
2009, p.22).
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O controle se torna um mecanismo necessario para verificar se os objetivos, planos,
politicas e padrfes estdo sendo estabelecidos. Constitui também em um mecanismo de auxilio
aos gestores no desenvolvimento de suas agoes.

A Lei n°4320/64 dispde sobre o controle no art. 75:

O controle da execugdo orgamentaria compreendera:

| — alegalidade dos atos de que resultem a arrecadacdo da receita ou a realizacdo da
despesa, 0 nascimento ou a extingdo de direitos e obrigacdes,

Il — a fidelidade funcional dos agentes da administracdo responsaveis por bens e
valores publicos;

Il = o cumprimento do programa de trabalho expresso em termos monetérios e em
termos de realizac&o de obras e prestacéo de servicos.

A Constituicéo Federal de 1988 também dispde sobre afuncéo de controle no art. 70:

A Fiscalizagdo contébil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonia da
Uni&o e das Entidades da Administracdo Direta e Indireta, quanto a legalidade,
legitimidade, economicidade, aplicacdo das subvencdes e renlncia de receitas, sera
exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo sistema de
controle interno de cada poder.

Paragrafo Unico: Prestara contas qualquer pessoa fisica ou entidade piblica que
utilize, arrecade, guarde, gerencie ou administre dinheiro, bens e valores publicos ou
pelos quais Uni&o responda, ou que, em nome desta, assuma obrigacfes de natureza
pecunidria.

2.2.1- ControleInterno

Entende-se por controle interno o conjunto de atividades, planos, métodos e
procedimentos interligados utilizados com vistas a assegurar que 0s objetivos dos orgaos e
entidades da Administragdo Publica sgfam acancados. (PETER, 2009, p.24).

A Secretaria de Controle Interno da Controladoria Geral da Unido (2001) define
controle interno como:

“conjunto de atividades, planos, rotinas, métodos e procedimentos interligados,
estabelecidos com vistas a assegurar que os objetivos das unidades e entidades da
administragdo publica sgjam alcancados, de forma confiavel e concreta,
evidenciando eventuais desvios ao longo da gestdo, até a consecugdo dos objetivos
fixados pelo Poder Publico.

Também pode ser conceituado como um processo integral executado pelos gestores e
pelo pessoal, concebido para enfrentar 0s riscos e dar uma seguranca razoavel de que, na
consecucdo da missdo da entidade, sejam alcancados 0s seguintes objetivos gerais. execucao
ordenada, €ética, econbmica, eficiente e efetiva das operagdes, cumprimento das leis e
regulamentos aplicaveis, e salvaguarda dos recursos, a fim de evitar perdas, mau uso ou dano.
(WASSALLY, 2008)
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A Constituicao Federal de 1988, no art. 74:

“Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada,
sistema de controle interno com afinaidade de:

| — avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos
programas de governo e dos or¢camentos da Uni&o;

Il — comprovar alegalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da
gestdo orcamentéria, financeira e patrimonial nos Orgdos e entidades da
administracéo federal, bem como da aplicagdo de recursos publicos por entidades de
direito privado;

Il — exercer o controle das operac6es de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Uniéo;

IV — apoiar o controle externo no exercicio de sua missdo institucional”.

O Controle Interno, portanto, € compreendido pelo conjunto de atividades e
procedimentos executado pela Administracdo Publica cotidianamente para garantir que os
atos sgjam realizados em conformidade as normas e |egislagoes.

A CGU - Controladoria Geral da Unido € o 6rgéo central do Sistema de Controle
Interno do Poder Executivo Federal. Tem como missdo institucional zelar pela boa e regular
aplicacdo dos recursos publicos e promover 0 acompanhamento, fiscalizacéo e avaliacdo dos
resultados da execucdo orcamentaria da Unido; dos Programas de Governo; da gestéo de
administradores; da realizacdo de auditorias nos sistemas contabil, financeiro, de pessoal, de

eXecucdo orcamentéria e demais sistemas administrativos.

2.2.2 - Controle Externo

O Controle Externo devera ser exercido por entidade fora do ambito da entidade
fiscalizada, paraa manutencdo do grau de independéncia e efetividade em suas agoes.

A Lei n° 4320/64, define o Controle Externo, em seu art. 81: “O controle da execugao
orcamentaria, pelo Poder Legidativo, terd por objetivo verificar a probidade da
Administracdo, a guarda e legal emprego dos dinheiros publicos e o cumprimento da Lei do
Orcamento”.

A Congtituicdo Federal, em seu art. 71, determinou o exercicio do Controle Externo
pelo poder Legidlativo, com o auxilio do Tribunal de Contas da Uni&o (TCU), abrangendo a
fiscalizagcdo contabil, financeira, orcamentéria, operacional e patrimonial da Unido e das
entidades da administracéo direta e indireta.

O TCU - Tribunal de Contas da Unido, com a competéncia de exame, revisao e
julgamento de todas as operacOes relacionadas com a receita e despesa da Unido. Atua como
orgdo auxiliar do Congresso Nacional, devendo reportar-se a0 mesmo, encaminhando,

trimestral e anualmente, relatério de suas atividades.
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2.3-Auditoria

A auditoria € definida por Cook e Winkle (1981, p.4) como: “o estudo e avaliacdo
sistematicos de transacdes, procedimentos, operacOes e das demonstracOes financeiras
resultantes. Sua finalidade é determinar o grau de observancia dos critérios estabelecidos e
emitir um parecer sobre 0 assunto”.

Franco e Marra (2000, p.26), definem auditoria como:

“a técnica contdbil que - através de procedimentos especificos que lhe so
peculiares, aplicados no exame de registros e documentos, inspegdes, e na obtencéo
de informagdes e confirmacdo, relacionados com o controle do patrimdnio de uma
entidade — objetiva obter elementos de convicgédo que permitam julgar se os registros
contabeis foram efetuados de acordo com os principios fundamentais e normas de
contabilidade e se as demonstracbes contdbeis dele decorrentes refletem
adequadamente a situacdo econdmico-financeira e as demais situacbes neles
demonstrados.”

Limae Castro (2003, p.16), definem a auditoria como:

“exame analitico de determinada operacdo, com o objetivo de atestar sua validade.
Segundo as Normas Internacionais de Auditoria, a auditoria de demonstractes
contabeis tem por objetivo habilitar o profissional a expressar opinido sobre se as
demonstragdes contdbeis foram preparadas de acordo com a estrutura conceitual
identificada para relatérios contabeis, ou sgja, com as adequagdes e aderéncias as
diretrizes e normas de organizagdo, aos Principios Fundamentais de Contabilidade e
as normas usuais de auditoria, proporcionando credibilidade a Contabilidade.”

Observa-se, portanto que a auditoria € utilizada como uma técnica de avaliagdo, onde
serdo aplicadas a verificagdo de registros e documentos e inspegdes, relacionadas com o
controle, com a finalidade de obter informagdes e confirmar se as demonstragdes contébeis
estdo de acordo com as normas e principios estabel ecidos.

De acordo com Attie (2000, p.25): “A auditoria € uma especializacdo contabil voltada
a testar a eficiéncia e eficacia do controle patrimonial, implantado com um objetivo de
expressar uma opinido sobre determinado dado.” Sendo assim, reconhece-se que o auditor
deve estar atento ndo somente as informacgdes contidas nas demonstracdes contabels, mas
também no que pode ser omitido e em limitagbes existentes que podem comprometer a
realizagao do seu trabal ho.

Analisando estas concepgdes, Chaves (2010, p.14), especifica as especializagbes da

Auditoria:

Auditoria Interna: analisa os atos e fatos ocorridos dentro de uma instituicdo, por

funcionérios dessa mesma instituicao denominados auditores internos,
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Auditoria Externa ou Independente: os atos e fatos sdo verificados por profissiona
liberal ou instituicdo independente daquela auditada;

Auditoria Governamental : analisa os atos e fatos levados a efeito no setor publico;
Auditoria Operacional: atua avaliando as metas institucionais relacionadas a
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade;

Auditoria Fiscal: abrange o exame da legalidade dos fatos patrimoniais em face das
obrigacOes tributarias, trabal histas e sociais;

Auditoria de Sistemas. analisa 0 ambiente computacional e a seguranca de
informagdes testando e avaliando com profundidade todos os controles num sistema
informatizado, abrangendo suas aplicagdes e produtos,

Auditoria Médica: realiza a andlise da qualidade da assisténcia médica prestada aos
usuédrios, comparando o atendimento prestado com padrbes de atendimento e

utilizacdo de recursos previamente estabel ecidos.

2.4 — Auditoria Gover namental

A Auditoria Governamental contempla um campo da auditoria, voltada para a
Administracdo Publica, compreendendo a auditoria interna e externa, envolvendo diretamente
o patriménio e/ou interesse publica.

Segundo Peter (2009, p.38):

“A Auditoria Governamental tem como finalidade comprovar a legalidade e
legitimidade e avaliar os resultados, quanto a economicidade, eficiéncia e eficacia da
gestéo orcamentaria, financeira e patrimonial nas unidades da administracéo direta e
entidades supervisionadas da Administracdo Publica, bem como a aplicagdo de
recursos publicos por entidades de direito privado, dando suporte ao pleno exercicio
da supervisdo ministerial.”

Ainda segundo o autor, a Auditoria Governamental tem por objetivo examinar a
regularidade e avaiar a eficiéncia da gestdo administrativa e dos resultados alcangados, bem
como apresentar subsidios para o aperfeicoamento dos procedimentos administrativos e
controles internos das unidades da administracéo direta e indireta. A abrangéncia de atuacéo
da Auditoria Governamental inclui as atividades de gestdo das unidades da Administracéo
Direta, entidades da Administragdo Indireta, programas de trabalho, recursos e sistemas de
controles administrativo, operacional e contabil.

A Auditoria Governamental € um importante instrumento de controle, caracteristica

gue possibilita uma melhor alocacdo de recursos publicos, e contribui para detectar e propor
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correcdo dos desperdicios de recursos, da improbidade administrativa e, principamente,
antecipando-se a essas ocorréncias e verificar se a gestdo esta agindo de acordo com as boas
préticas de transparéncia da administracdo publica. (FRANSOZI, 2004).

A Secretaria de Controle Interno do Senado Federal (2001) define as finalidades da
Auditoria Governamental como:

1 - Comprovar a legalidade e a legitimidade e avaliar os resultados, quanto a
economicidade, eficiéncia e eficacia da gestdo orcamentaria, financeira e patrimonial nas
unidades da administragdo direta e entidades supervisionadas da administracéo federal, bem
como a aplicagdo de recursos publicos por entidades de direito privado.

2 — Dar suporte ao exercicio pleno da supervisdo ministerial, através das seguintes
atividades basicas:

a) Examinar aobservancia dalegislacdo federal especifica e normas correlatas;

b) Avadiar a execucdo dos programas de governo, dos contratos, convénios,
acordos, gjustes e outros instrumentos congéneres;

c) Observar o0 cumprimento, pelos Orgaos e entidades, dos principios
fundamentais de plangjamento, coordenacéo, descentralizacdo, delegacéo de
competéncia e controle;

d) Avdiar o desempenho administrativo e operacional das unidades da
administracdo direta e entidades supervisionadas;

€) Verificar o controle e a utilizacdo dos bens e valores sob uso e guarda dos
administradores ou gestores;

f) Examinar e avadiar astransferéncias e a aplicacdo dos recursos or¢camentarios e
financeiros das unidades da administragdo direta e entidades supervisionadas; e

g) Veificar e avaliar os sistemas de informagdes e a utilizacdo dos recursos
computacionais das unidades da administracdo direta e entidades

supervisionadas.

Conforme Aradjo apud Silva (2012, p.5), “a Auditoria Governamental é o tipo de
auditoria que atua diretamente sobre a administracdo da coisa publica. Ela esta diretamente
relacionada com o acompanhamento das acBes empreendidas pelos érgéos e entidades que
compdem aadministragdo direta e indireta das trés esferas de governo”.

A auditoria governamental € reconhecida como o conjunto de técnicas que visa avaliar

a gestéo publica, pelos processos e resultados gerenciais, bem como a aplicacéo dos recursos
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publicos, caracterizando-se como uma importante técnica de controle em busca de melhor
alocagao de recursos.

Segundo Chaves (2010, p.19), aAuditoria Governamental classifica-se em:

Auditoria de Avaliacdo da Gestdo: objetiva emitir opinido com vistas a certificar
regularidade das contas, verificar a execucdo de contratos, acordos, convénios e
gustes, a probidade na aplicagdo dos dinheiros publicos e na guarda ou administracéo
de valores e outros bens da Uni&o ou a ela confiados;

Auditoria de Acompanhamento da Gestdo: € realizada a0 longo dos processos de
gestdo, com o objetivo de se atuar em tempo real sobre os atos efetivos e os efeitos
potenciais, positivos e negativos, de uma unidade ou entidade;

Auditoria Contabil: compreende o exame de registros e documentos e a coleta de
informagdes e confirmacgdes, mediante procedimentos especificos, pertinentes ao
controle do patrimdnio de uma unidade, entidade ou projeto;

Auditoria Operacional: consiste em avaliar as aces gerenciais e os procedimentos
relacionados ao processo operacional, ou a parte dele, das unidades ou entidades da
Administracdo Publica Federa, de programas do governo, projetos, atividades, ou
segmentos destes, com a finalidade de emitir uma opinido sobre a gestdo quanto aos
aspectos de eficiéncia, eficacia e economicidade, procurando auxiliar a administracéo
na geréncia e nos resultados, por meio de recomendagdes que visem aprimorar 0S
procedimentos, melhorar os controles e aumentar a responsabilidade gerencial;
Auditoria Especial: objetiva o exame de fatos ou situages consideradas relevantes, de
natureza incomum ou extraordiné&ria, sendo realizadas para atender determinagdo

expressa de autoridade competente.

A Auditoria Governamental ou Auditoria Publica, portanto, possui como objetivo a
verificagdo dos registros, demonstragdes e procedimentos adotados nas entidades publicas,
com afinalidade de avaliacdo da adequacéo e veracidade das ocorréncias expostas. No Brasil,
a atividade de Auditoria Governamental normalmente é realizada pelos 6rgéos de controle, ou

sgja, os Tribunais de Contas e as Controladorias.
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2.5—Auditoria Operacional

A AOP - Auditoria Operacional ou ANOP — Auditoria de Natureza Operacional,
conforme nomenclatura adotada pelo TCU tem como objetivo avaliar programas e 0rgaos
governamentais na perspectiva da economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade (TCU,
2004). A avaliagdo tomando por base estes aspectos se torna cada vez mais importante nas
entidades atualmente devido a necessidade da transparéncia e veracidade das informactes
fornecidas. Na administracéo publica, ela se torna uma medida para melhorar a transparéncia
e aprestacao de contas para a sociedade.

Conforme Gil, Neto e Ferro (2011):

A auditoria operacional consiste em avaliar os procedimentos e mecanismos de
controle adotados por uma organizag&o, certificando sua regularidade, por meio de
exames de documentagdo comprobatéria dos atos e fatos administrativos e a
verificagéo da eficiéncia dos sistemas de controles administrativo e contabil. [...]

Leonard apud Oliveira (2006) define a auditoria operacional como:

O exame abrangente, construtivo e integral da estrutura organizacional de uma
Companhia, Instituicdo ou Entidade Governamental, ou qualquer parte integrante
delas, tais como uma divisdo ou departamentos e seus planos e objetivos, seus
métodos de controle, meios de operacdo e a utilizacdo de seu potencial humano e
ativos fisicos.

Observa-se que a auditoria operacional € um ramo da auditoria responsavel pela
avaliacdo dos procedimentos operacionais, realizando também recomendagbes com a
finalidade da promocéo da eficiéncia e eficacia administrativa. Também possui a fungéo de
aplicar testes para avaliagdo dos procedimentos ou padrOes, e se eles sdo efetivamente
utilizados pelos funcionarios; além de examinar a ocorréncia de erros e fraudes nos processos.

A auditoria operacional possui como objetivo assessorar a administracdo no
desempenho de suas fungdes, avaliando se a organizagdo como um todo estd atingindo seus
propositos, livres de desvios, erros, fraudes ou falhas nos procedimentos operacionais. Por ser
um instrumento de avaliacdo, €la € capaz de examinar a efetividade e economicidade destes
procedimentos e 0s beneficios que estes geram para a organizacdo (FEIL, 2010). Assim,
podemos identificar trés principios de avaliagcdo da auditoria operaciona: eficacia, eficiénciae
economicidade.

Gil, Neto e Ferro (2011) apresentam os conceitos destes principios:
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- A eficacia sdo os resultados obtidos que estédo de acordo com os objetivos
propostos pela ingtituicdo ou organizagdo, conforme as politicas estabelecidas, as
metas operativas, outros resultados e efeitos previstos.

- A €ficiéncia é a relagdo entre a obtencdo de niveis maximos de producédo com o
minimo de recursos possiveis, tendo em conta a quantidade e a qualidade
apropriada, os recursos utilizados para produzir ou atingi-los, menos custos, maior
velocidade, melhor qualidade.

- A economicidade é a obtencdo do maximo resultado possivel com o0s meios
necessarios ou obtencdo do resultado desgjado com o minimo de meios necessarios,
iSSO centra no menor custo possivel.

Além destes principios encontra-se nas caracteristicas da auditoria operacional o
conceito de efetividade. Conforme Reis apud Oliveira (1997), “a efetividade é um conceito
gerencial da maior importancia e merece estar no rol das preocupacbes da auditoria
operacional, pois esta relacionada com a exteriorizacdo da imagem do administrador do 6rgéo
junto a populacéo”.

Segundo Oliveira (2006, p.29), na redizacd da auditoria operaciona deve ser
examinado os seguintes quesitos:

a) osfluxos, sistemas, critérios, politicas e procedimentos utilizados, asssm como a
qualidade da estrutura dos control es internos gerenciais e sua aderéncia;

b) aadequacdo, compatibilidade, eficiéncia e eficicia da estrutura organizacional,
dos fluxos operacionais, dos sistemas de processamento, registro, andlise e
informacBes das operacles e transacdes,

¢) aeconomicidade nos usos dos recursos humanos, materiais e financeiros, assim
com a qualidade do desempenho global da organizacdo em relagdo as metas
individuais.

Apds a exposicdo destes conceitos, a auditoria operacional governamental ou publica
pode ser definida como a “avaliagdo acerca da economia, eficiéncia e eficacia dos
departamentos, entidades e Orgéos auditados, programas e projetos de governo, acoes e
atividades ou segmentos destes, empenhando-se em auxiliar a administracdo publica direta ou
indireta na geréncia e nos resultados, por meio de recomendagdes que visem aperfeicoar 0s

métodos e procedimentos, melhorar os controles de desempenho e resultados e aumentar a
responsabilidade gerencia”. (GIL, FERRO E NETO, 2011).
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3-METODOLOGIA

A pesquisa, em sua redlizagdo, utiliza-se de métodos, técnicas e procedimentos com a
finalidade de responder o problema proposto. A realizacéo de uma pesquisa € justificada pelo
fato da ciéncia ndo ser considerada algo pronto, acabado ou definitivo. Segundo Cervo (2007,
p.07):

Atualmente, a ciéncia é entendida como uma busca constante de explicacfes e de
solucdes, de revisdo e de reavaliacdo de seus resultados, apesar de sua falibilidade e
de seus limites. Nessa busca sempre mais rigorosa, a ciéncia pretende aproximar-se
cada vez mais da verdade por meio de métodos que proporcionem maior controle,
sistematizacdo, revisdo e seguranca do que outras formas de saber néo cientificas.

Por ser dindmica, a ciéncia busca renovar-se e reavaliar-se continuamente. Ela é um
processo em construcao.

A pesquisa, em relacdo ao procedimento, é classificada como bibliogréfica. Conforme
CERVO (2007, p.60), “a pesquisa bibliografica procura explicar um problema a partir de
referéncias teoricas publicadas em artigos, livros, dissertacGes e teses”.

O procedimento bibliografico foi baseado na execucao das seguintes etapas:

a) Caracterizar as modalidades de auditoria, com destaque para a Auditoria
Operacional;

b) Identificar as caracteristicas que diferenciam a Auditoria Operacional da Auditoria
de Regularidade;

c) Andisar aimportancia da implantagdo da Auditoria Operaciona nas organizagoes
publicas,

d) Identificar as etapas daAuditoria Operacional.

Em relacdo a abordagem do problema, a pesquisa é considerada qualitativa, pois ndo
se pretende realizar estudos estatisticos, nem numerar ou medir em unidades ou categorias
homogéneas. A Contabilidade, apesar de lidar intensamente com numeros, € uma ciéncia

social, e como tal, permite a utilizagcdo da abordagem qualitativa.
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4 - AUDITORIA OPERACIONAL NAADMINISTRACAO PUBLICA

Neste capitulo serdo expostos 0s conceitos para evidenciagdo do tema de pesquisa

Primeiramente, serdo abordadas as caracteristicas da Auditoria Operacional. Depois seréo

expostos os principios gerenciais de eficacia, efetividade e economicidade, a importancia

desta abordagem na Administracdo Publica e as etapas da auditoria operaciona. Por fim,

serdo demonstrado com base em estudos e experiéncias anteriores os beneficios da

implementagdo da auditoria operacional na gestdo publica.
Conforme Haller apud Aradjo (2004):

A auditoria operacional consiste em revisdes metddicas de programas, organizacoes,
atividades ou segmentos operacionais dos setores publicos e privado, com a
finalidade de avaliar e comunicar se 0s recursos da organizagéo estdo sendo usados
eficientemente e se estdo alcancados os objetivos operacionais. Resumindo, a
auditoria operacional é um processo de avaliagcdo do desempenho real, em confronto
com o esperado, 0 que leva, inevitavelmente, a apresentacdo de recomendacbes
destinadas a melhorar 0 desempenho e aumentar o éxito da organizag&o.

As Diretrizes para Normas de Auditoria da INTOSAI (2005) afirmam o seguinte sobre

aauditoria operacional:

(@
(b)

(©

A auditoria operacional ou de gestéo preocupa-se em verificar a economia, a
eficiéncia e a eficacia, e tem por objetivo determinar:

se a administrag@o desempenhou suas atividades com economia, de acordo com os
principios, préticas e politicas administrativas corretas;

se 0s recursos humanos, financeiros e de qualquer outra natureza sdo utilizados com
eficiéncia, incluindo o exame dos sistemas de informagdo, dos procedimentos de
mensuracdo e controle do desempenho e as providéncias adotadas pelas entidades
auditadas para sanar as deficiéncias detectadas, e

a eficacia do desempenho das entidades auditadas em relaco ao alcance de seus
objetivos e avaliar os resultados al cancados em relacdo aquel es pretendidos.

Segundo o Manual de Auditoria Operacional do TCU (2004), a auditoria operacional é

realizada atraveés de trés abordagens: andlise da estratégia organizacional, andlise da gestéo e

analise dos procedimentos operacionais.

A abordagem da estratégia organizacional envolve 0s seguintes aspectos:

0 cumprimento da missdo definidaem lei;

a adequacdo dos objetivos estratégicos as prioridades de Governo;

a identificac@o dos principais produtos, indicadores de desempenho e metas

organizacionais;

aidentificacéo dos pontos fortes e fracos da organizacéo, e das oportunidades e

ameagas ao desenvolvimento organizacional;
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a existéncia da superposi¢éo e duplicacdo de funcdes.

A abordagem da andlise de gestdo abrange as seguintes questoes:

a adequacao da estrutura organizaciona aos objetivos do 6rgdo ou entidade;

a existéncia de sistemas de controle adequados, destinados a monitorar, com
base em indicadores de desempenho vaidos e confiaveis, aspectos ligados a
economicidade, aeficiénciae aeficéacia;

0 uso adequado de recursos humanos, instalagdes e equipamentos voltados
para a producdo e prestacdo de servicos na proporcao, qualidade e prazos
requeridos;

a extensdo do cumprimento das metas previstas pela administracdo ou

legislacdo pertinente.

A abordagem da andlise de procedimentos operacionais se propde a avaliar 0s

seguintes quesitos:

a existéncia de rotinas e procedimentos de trabalho documentados e
atualizados,

0 cumprimento das préticas recomendadas pela legislacdo para aquisicdo de
bens e servicos,

a adequacéo das aquisicdes no que se refere aos prazos, a quantidade, ao tipo, a
qualidade e aos pregos;

a guarda e manutencdo dos bens moveis e imoveis.

A auditoria operacional abrange duas modalidades. a auditoria de desempenho
operacional e auditoria de programas. Conforme o Manua de Auditoria Operacional do TCU
(2004), o objetivo da auditoria de desempenho operacional é examinar a acéo governamental
guanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia. Ja auditoria de programas busca
examinar a efetividade dos programas e projetos.
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4.1 — Auditoria operacional x Auditoria deregularidade

Com o aumento fisico e a complexidade das organizagfes, houve a evolucéo das
técnicas administrativas, e consequentemente, uma evolucdo no gue tange ao processo de
auditoria. Essa evolugdo também é observada na Administragdo Publica. Diante deste cenério,
Schneider apud Feil (1981) defende que os auditores deverdo verificar se os procedimentos
observados estdo em conformidade com as leis e politicas estabelecidas. Mas, aém disso,
devem estar aptos para promover a formulacdo de sugestGes acerca dos procedimentos
existentes, com afinalidade de auxiliar a gestéo.

As Normas de Auditoria do TCU (2004) classificam a auditoria em dois tipos:

regul aridade e operacional:

“Auditorias de Regularidade: objetivam examinar a legalidade e a legitimidade dos
atos de gestdo dos responsaveis sujeitos a jurisdicdo do Tribunal, quanto aos
aspectos contabil, financeiro, orcamentéario e patrimonial. Comp&e as auditorias de
regularidade as auditorias de conformidade e as auditorias contabeis.

Auditorias Operacionais: objetivam examinar a economicidade, eficiéncia, eficaciae
efetividade de organizacBes, programas e atividades governamentais, com a
finalidade de avaiar o seu desempenho e de promover o aperfeicoamento da gestao
publica’.

A auditoria de regularidade € um modelo que tem como objetivo a verificagdo dos
procedimentos conforme a legislacdo ou normas definidas. Observa-se que a auditoria
operacional é uma evolucdo natural da auditoria de regularidade, pois conforme a exigéncia
de modernizacdo da gestdo e sua forma de atuagéo, a auditoria passou a Se preocupar néo
apenas a verificacdo da legalidade e a exatidao dos registros, mas também os aspectos de
economicidade, eficiéncia e eficacia das organizagdes publicas.

Segundo Vitali apud Feil (2010), a auditoria de regul aridade busca:

analisar as transagdes, contas, relatorios e balancos de um dado periodo;
verificar o cumprimento das disposicdes legais e normas regulamentadoras;
verificar os sistemas internos de controle financeiro; e

fiscalizar o passado.

A auditoria operacional, além destes, pretende:
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andisar 0 plangamento, a organizacdo e 0s sistemas internos de controle
administrativo;

avdiar a eficiéncia e a economicidade com que sdo utilizados os recursos
humanos, materiais e financeiros;

avdiar o resultado das operagbes realizadas em relacdo aos objetivos

pretendidos.

O Quadro 01 apresenta uma comparacdo entre a auditoria de regularidade e a auditoria

operacional:
Quadro 01 - Auditoria de Regularidade x Auditoria Operacional
Aspecto Auditoria de Regularidade Auditoria Operacional
Plangjamento Rigido, procedimentos pré-definidos, Criativo, flexivel, continuo
programas padronizados
Processos Homogéneos, linear e pouco interativo Dinamico, muito interativo, geralmente
mais longo
Atores Poucos (auditores e auditados) Variados e numerosos (especialistas,
sociedade civil, universidades, institutos
de pesquisa)
Perfil do auditor Conhecimentos de contabilidade, financase | Formag&o abrangente, visdo sistémica,
direito capacidade analitica, habilidades
interpessoais, treinamento em
administragdo, politicas publicas,
ciéncias sociais, métodos de investigacao
cientifica
Papéisdo auditor | JuizZmagistrado, contador publico Pesquisador/cientista, consultor da
gestéo
Fontes de critérios | Leis, normas e regulamentos Comparacdes, experiéncias, indicadores,
conhecimento cientifico, bibliografia
Escopo Restrito a demonstracfes financeiras e Abrangente, alcancando todas as
normas legais operagdes do ente auditado
Evidéncias conclusivas, exatas Persuasivas, convincentes
Formato dos Padronizados Variam em extensdo, forma e natureza
Relatérios
Abordagem Neutra (achados da auditoria) Construtiva (avaliagbes e
recomendactes)

Fonte: Feil (2010)

Assim, verifica-se que a auditoria operaciona €, na verdade, uma etapa posterior a
auditoria de regularidade. As auditorias de regularidade baseiam-se em procedimentos e
rotinas definidos; ja nas auditorias operacionais 0 processo € mais dindmico, exigindo mais
empenho e atencdo do auditor.
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4.2 - Analise da eficiéncia, eficacia e economicidade na Administracéao Publica

A Auditoria Operaciona tem a finalidade de avaiar a gestdo em relacdo a eficiéncia,
eficacia e economicidade. Os trés ES, como sdo denominados estas caracteristicas, séo
consideradas as dimensdes da Auditoria Operaciona e de Desempenho, conforme a Figura
02:

Figura 02 - Objetivos da Auditoria Operacional

Eficacia —>

G Processos ™——
uditoria ; R
Operacional Eficiéncia Organizagdo

Economicidade t——> Produtos

/

Fonte: Filho apud | ENAIUG (2002)

Para entender o objetivo da Auditoria Operacional, € necessario fazer uma andlise de

cada uma destas caracteristicas.

4.2.1-Analiseda Eficiéncia

Segundo Grateron (1999, p. 11), “a eficiéncia pode-se expressar quanto a relacéo
existente entre os bens e servigos consumidos (entradas ou inputs do processo) e os bens e
servicos produzidos (saidas ou outputs)”.

A eficiéncia estd englobada como na Constituicdo Federa e € considerado um
principio da administracdo publica, apds o advento da Lel n° 9.784, de 1999, com afinalidade
de regular o processo administrativo e a gestdo publica. Este principio impde a Administracéo
Publica a busca do bem comum, realizando suas competéncias de forma imparcial, neutra,
eficaz e livre de burocracia, para a melhor utilizacdo dos recursos publicos, de maneira a
evitar desperdicios e garantir uma maior rentabilidade social. A Administracdo Publica
necessita ser eficiente, ou sgja, deve produzir o que foi estabelecido da melhor forma possivel.
(SAMPAIO E VALLE, 2008).

No entendimento da INTOSAI (2005), o conceito de eficiéncia se restringe

basicamente a pergunta: 0S recursos sdo0 empregados de uma maneira Otima e
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satisfatoria? Na maioria dos casos, a €ficiéncia se especifica de duas maneiras. a) se poderiam
ter sido obtidos os mesmos resultados utilizando 0s mesmos recursos, e b) se poderiam ter
sido empregados 0os mesmos recursos para alcancar melhores resultados (em quantidade e
qualidade). Os conceitos de eficiéncia e eficacia se complementam, como se um fosse a etapa

posterior do outro.

4.2.2 - Andliseda Eficacia

A eficacia de uma entidade ou gestor publico é medida pelo grau de comprimento dos
objetivos e metas fixados nos programas de acdo. E realizada a sua medicio através da
comparacdo entre os resultados efetivamente obtidos e os resultados previstos nos planos ou
programas de acdo. Desta forma, para poder avaliar a eficacia € necessario que exista um
plangamento contendo programas em que as metas e objetivos estggam claramente
identificados, de preferéncia, quantitativos, descrevendo as atividades necessarias para que
eles sggam atingidos. (GRATERON, 1999).

A dimensdo da eficacia preocupa-se em atingir os objetivos propostos pela entidade
governamental sem se importar com 0s meios e mecanismos utilizados. Deste modo, ela é
considerada por muitos uma dimensdo posterior a eficiéncia, que se preocupa com 0S
mecani smos que ser&o utilizados. (LIMA E CASTRO, 2006).

Conforme Oliveira (2006), analisando a perspectiva desta classificacdo, existe a
abordagem da Auditoria de Eficécia, que consiste em um processo responsavel por comparar
0s resultados previstos e os resultados obtidos. Oliveira (2006) pondera que para a realizacéo
de Auditorias Operacionais de Eficacia devem ser efetuadas pesquisas e os auditores devem
estar bem preparados para em relacdo aos meétodos e restricbes operacionais existentes, e

apresenta o que geralmente compreende os programas de Auditoria Operacional de Eficécia.

a) avdiagdo da adequacdo dos indicadores de eficacia escolhidos pela
administracéo;

b) validacdo dos bancos de dados que servem de apoio aos indicadores de eficacia;

C) verificagio se a administragdo tem formulado alternativas para a execugio dos
programas que possam conduzir aos resultados desejados com maior eficacia e
aum menor custo.
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4.2.3 - Analise da Economicidade

A economicidade € um critério de avaliagdo da gestdo que se refere as condicles de
aquisicdo dos diferentes recursos (financeiros, humanos, materiais, etc.) pela entidade. Dessa
forma, uma operacdo é econdmica quando ocorre de forma conjunta os seguintes fatores: @)
tempo adequado, b) menor custo, ¢) quantidade adequada e d) qualidade esperada. Assim, a
economicidade € atingida quando sdo adquiridos recursos adequados (em gquantidade e
qualidade) a0 menor custo possivel, considerando as condicdes de aquisicdo. (GRATERON,
1999).

Oliveira (2006) identifica a Auditoria de Eficiéncia e Economicidade e demonstra que

0s propositos deste tipo de Auditoria Operacional € verificar se:

a) o 6rgdo estd adquirindo, protegendo e empregando seus recursos econdmica e
eficientemente;
b) o0 6rgdo tem cumprido asleis e regulamentos aplicaveis em matéria de economia
eeficiéncig;
c) € adequado o grau de €ficiéncia e economia alcancado pelo érgdo, ou as causas
de ineficiéncia ou praticas antiecondmicas;
Conforme a INTOSAI (2005), as auditorias com andlise na economicidade podem

of erecer respostas a questdes como estas:

Os meios escolhidos ou o equipamento adquirido — 0s inputs — representam o
uso mais econdémico dos recursos publicos?

Os recursos humanos, financeiros ou materiais tém sido utilizados de forma
economica?

As atividades gerenciais séo redlizadas em conformidade com os adequados

principios de administrag@o e politicas adequadas de gestéo?

Nascimento (2010) expde que, no caso da impossibilidade da entidade conseguir
reunir todas elas, pode existir uma ordem de prioridade entre estas caracteristicas. Mas €
importante ressaltar que entre estas caracteristicas ou dimensdes deve haver um equilibrio. A
Figura 03 expde esta ordem:
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Figura 03 - Ordem de prioridade dastrés dimensdes do desempenho

Economicidade

Fonte: Nascimento (2010)

4.2.4 — Analises complementares da dimensao da Auditoria Operacional

Para alguns autores, 0 objetivo da Auditoria Operacional néo esta baseado apenas nas

caracteristicas da eficiéncia, eficacia e economicidade. Além destas, outras dimensdes sdo

identificadas.

Gomes e Oliveira (2010), adaptando conceitos de Barzelay e do Manua de Auditoria

do TCU, exp0e estas dimensdes complementares, conforme o Quadro 02:

Quadro 02 - Dimensdo da Auditoria Operacional

Dimensdes

Definicao

Economicidade

Minimizacdo dos custos dos recursos utilizados na consecucéo de uma atividade, sem
comprometimento dos padrfes de qualidade.

Eficiéncia Relacdo entre os produtos gerados por uma atividade e os custos dos insumos empregados
em determinado periodo de tempo.

Eficacia Grau em que se atingem os objetivos de uma ago (quanto a bens e servigos
disponibilizados) em um determinado periodo de tempo independentemente dos custos
implicados.

Efetividade Relaco entre os resultados de uma intervencao ou programa, em termos de efeitos sobre a
populacdo-alvo e os objetivos pretendidos.

Equidade Promover a equidade em politica piblica é garantir as condic¢des para que todos tenham

acesso ao exercicio de seus direitos civis e sociais.

Transparéncia

Possibilitar o livre fluxo de informagdes suficientes e claras para que grupos interessados
possam compreender e monitorar, de forma direta, a atuacdo governamental. A participacdo
€ essencial ao exercicio da cidadania.

Sustentabilidade

A sustentabilidade de um projeto ou programa governamental é fortemente afetada por
variaveis politicas, culturais e econdmicas.

Qualidade Diz respeito ao grau em que o servico prestado ou os bens distribuidos por institui¢des
publicas, governamentais ou ndo, atende as expectativas dos usuarios e padrdes de prestacéo
estabelecidos.

Aplicagéo de Verificar a existéncia de préticas, consideradas boas, para serem implantadas em outros

Boas Praticas

setores ou 6rgaos.




Articulacdo
I nstitucional

Coordenacdo necessaria entre 6rgaos e/ou esferas de governos responsaveis pela
implementacédo de uma agdo ou programa com vistas a alcancar objetivo comum. Aspecto
essencial a boa governanca considerando-se que a descentralizagdo administrativa € uma
das praticas mais disseminadas no atual modelo de gestdo governamental.

Fonte: Gomes e Oliveira (2010) adaptado de Bar zelay (2002) e M anual de Auditoriado TCU

Grateron (1999) também reconhece outras dimensdes e expde seus conceitos:

Efetividade: procura medir o impacto ou efeito que tem a atuacéo publica,
como a prestacdo de um servico sobre determinada populacdo. Desta
dimens3o, surgem os indicadores de impacto ou efetividade. E importante a
justificativa da andise da efetividade, pois na administracéo publica ndo pode
ser medido com base nas saidas ou produtos somente; devem ser considerados
também os produtos em relacéo aos resultados e 0s impactos que geram na
sociedade.

Equidade ou igualdade: procura medir aigualdade de possibilidades que tém os
grupos sociais menos favorecidos, como regides pobres, favelas, pessoas
incapacitadas, idosos, indigentes, etc., comparando-as com as possibilidades da
média do pais ou regido. Tenta fornecer informagdo Util ao gestor, permitindo-
Ilhe garantir a igualdade de acesso aos recursos a quem tem direito a eles,
medindo a distribui¢éo equitativa dos servigos publicos entre a popul agéo.
Exceléncia. mede a qualidade dos servicos publicos. O enfoque € dirigido para
0 beneficiario do servico, desenvolvendo indicadores de qualidade. A aplicacéo
destes indicadores significa uma transicdo cultural que proteja as organizagoes
publicas para 0 benefici&rio do servico, introduzindo medidas que permitam
orienté-las para a melhoria continua.

Cenario: 0 processo de globaizacdo e de mudancas constantes que existe
atualmente exige o conhecimento do cenario e a capacidade de adaptacéo de
forma flexivel e rgpida as mudancas que nele se produzem. As entidades
publicas possuem a necessidade de obter o conhecimento antecipado de todos
0s elementos que se relacionam com 0S Seus pProcessos.

Perpetuidade ou perenidade: refere-se a capacidade da Administracdo Publica
de manter um servico com a qualidade esperada durante um longo periodo.
Destaforma, procura-se garantir um servico ndo so eficiente, eficaz, equitativo,

excelente, econdmico, como também continuo e duradouro.
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Legalidade: os indicadores desenhados sobre o critério da legalidade procuram
facilitar a prestacdo de contas dos gestores publicos e sdo considerados basicos

na avaliagcdo da gestéo por parte dos 0rgaos superiores de controle publico.

4.3 - Etapas daAuditoria Operacional

Para descrever as etapas da Auditoria Operacional, foram transcritas as normas
propostas pelo TCU, por estas serem as mais citadas nos estudos observados. Segundo o
Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU (2004), para a realizacéo da Auditoria

Operaciona devem ser seguidas as etapas de levantamento de auditoria e execugéo.

4.3.1 - Levantamento de auditoria

O levantamento de auditoria tem a finalidade de determinar se um trabalho possui
condi¢bes de execugdo e relevancia. Se for confirmada a existéncia destes requisitos, o
levantamento devera proporcionar uma visao integrada do objeto que sera auditado. Nesta
etapa, também devera ser definido a modalidade da Auditoria Operacional: Desempenho ou
de Programas.

O levantamento é composto pelas seguintes fases. Plangjamento do Levantamento de
Auditoria; Analise preliminar do Objeto de Auditoria; Coleta de Dados sobre 0 Desempenho;
Especificacdo dos Critérios de Auditoria; Preparacdo do Relatorio de Levantamento de
Auditoria

4.3.1.1 - Plangjamento do L evantamento de Auditoria

Inicialmente, a equipe deverd elaborar um plano de trabaho inicial, contendo os
seguintes elementos. tamanho da equipe a ser utilizada, bem como o periodo do levantamento
e 0 custo estimado; a programacéo de visitas;, a estratégia de coleta e de andlise de dados;
pauta de temas que serdo discutidos com os gestores do objeto da auditoria; data para a
apresentacdo do relatorio de levantamento da auditoria e 0 cronograma de atividades com a
indicagdo dos responsaveis.

Durante a elaboragdo do plano de levantamento de auditoria, a equipe deve observar as

caracteristicas referentes a elaboracdo do projeto de auditoria de desempenho
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operacional/avaliagdo do programa e do desenvolvimento e documentagcdo dos trabahos de
campo. Torna-se necessario também que a equipe estabel eca uma relagdo harmoniosa com o0s

gestores para 0 processo de auditoria obtenha éxito.

4.3.1.2 - Analise Preliminar do Objeto deAuditoria

Esta etapa visa compreender como 0 objeto da auditoria esta estruturado. Diante disso,

a equipe deve buscar informagdes, como:

0s objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extenséo do trabal ho);

as acles desenvolvidas, as metas fixadas, os clientes atendidos, os
procedimentos e recursos empregados, 0s bens e servicos ofertados e os
beneficios proporcionados,

as linhas de subordinacéo;

as partes interessadas e as caracteristicas do ambiente externo;

as restricdes enfrentadas (imposicbes legais e limitacbes impostas pela
concorréncia, pelatecnologia, pela escassez de recursos ou pela necessidade de

cooperar com outras entidades).

Estas informagdes podem ser obtidas de fontes como a legislacdo, os pronunciamentos
feitos e decisdes tomadas pelas autoridades competentes, a missdo e os planos declarados,
organogramas e manuai s operacionais, sistemas de informagdes gerenciais, entrevistas com 0s
gestores e especidlistas e relatorios de auditoria do TCU, de auditoria interna e de avaliacdo

de desempenho institucional .
4.3.1.3 - Coleta de dados sobre 0 Desempenho

Os dados sobre o desempenho sdo fundamentais para a avaliagdo dos aspectos da
economicidade, eficiéncia e efetividade do objeto de auditoria. Existem algumas limitaces

neste levantamento de dados:

a dificuldade de desenvolver indicadores de desempenho a partir de objetivos
definidos de formaimprecisa;
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o efeito de fatores externos sobre 0 desempenho dos programas, dificultando a
identificacdo dos resultados diretamente atribuiveis as acdes e politicas
especificas;

a dificuldade de mensurar produtos essencialmente ndo homogéneos e de
incorporar a dimensao qualitativa nos indicadores de desempenho;

a necessidade frequente de mdltiplos indicadores para se obter um quadro da
eficiéncia e da efetividade de um programa; e

a subjetividade quase sempre presente nos indicadores qualitativos.

A utilizacéo de indicadores de desempenho pelainstituicdo € importante, pois:

possibilita a avaliagdo qualitativa e quantitativa do desempenho global da
instituicdo, por meio da avaliacéo de seus programas e/ou departamentos,
permite o acompanhamento e a avaliacdo do desempenho ao longo do tempo
entre o desempenho anterior x desempenho corrente, desempenho corrente x
padréo de comparagéo e desempenho planejado x desempenho real;

possibilita enfocar as éreas relevantes do desempenho e expressa-las de forma
clara, induzindo um processo de transformagdes estruturais e funcionais que
permite eliminar inconsisténcias entre a missdo da instituicdo, sua estrutura e
Seus objetivos prioritérios;

guda o processo de desenvolvimento organizacional e de formulagdo de
politicas de médios e longos prazos;

melhora o processo de coordenacdo organizacional;

possibilita a incorporacdo de sistemas de reconhecimento pelo bom
desempenho, tanto institucionais quanto individuais.

O Quadro 03 demonstra 0 que é desgével na elaboracdo de um indicador de

desempenho:
Quadro 03 - Qualidades desgjaveisde um indicador de desempenho
Qualidade Caracteristica
Representatividade o indicador deve ser a expressdo dos produtos essenciai s de uma atividade ou

funcdo; o enfoque deve ser naquel e produto: medir aquilo que é produzido,
identificando produtos finais, além do impacto desses produtos (outcomes). Este
atributo merece certa atencao, pois indicadores muito representativos tendem a
ser mais dificeis de ser obtidos.
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Homogeneidade na construcdo de indicadores devem ser consideradas apenas variaveis
homogéneas. Por exemplo, ao estabelecer o custo médio por auditoria, devem-se
identificar os diversos tipos de auditoria, ja que para cada tipo tem-se uma
composicao de custo diversa.

Praticidade garantia de que o indicador realmente funciona na prética e permite atomada de
decisOes gerenciais. Para tanto, deve ser testado, modificado ou excluido quando
nado atender a essa condic¢ao.

Validade o indicador deve refletir o fendbmeno a ser monitorado.

Independéncia o indicador deve medir os resultados atribuiveis as agdes que se quer monitorar,
devendo ser evitados indicadores que possam ser influenciados por fatores
externos.

Confiabilidade afonte de dados utilizada para o calculo do indicador deve ser confidvel, detal

forma que diferentes avaliadores possam chegar aos mesmos resultados.

Seletividade deve-se estabelecer um nimero equilibrado de indicadores que enfoquem os
aspectos essenciais do que se quer monitorar.

Simplicidade o indicador deve ser de facil compreensdo e ndo envolver dificuldades de cdlculo
ou de uso.

Cobertura os indicadores devem representar adequadamente a amplitude e a diversidade de

caracteristicas do fendmeno monitorado, resguardado o principio da seletividade
e dasimplicidade.

Economicidade as informagdes necessdrias ao calculo do indicador devem ser coletadas e
atualizadas a um custo razoavel, em outras palavras, a manutencdo da base de
dados ndo pode ser dispendiosa.

Acessibilidade deve haver facilidade de acesso as informagdes primérias bem como de registro
e manutencdo para o calculo dos indicadores.

Estabilidade a estabilidade conceitual das variaveis componentes e do proprio indicador bem
como a estabilidade dos procedimentos para sua el aboracéo sdo condicdes
necessarias ao emprego de indicadores para avaliar o desempenho ao longo do
tempo.

Fonte: Técnica de Auditoria - I ndicador es de Desempenho e M apa de Produtos do TCU (2000)

4.3.1.4 - Especificacdo dos Critérios de Auditoria

Os critérios de auditoria sdo essenciais para todo tipo de auditoria, exceto para as que
tratam de questbes descritivas. Os critérios de auditoria sdo fixados no decorrer do
levantamento, ao final do qual devem estar suficientemente precisos e detalhados, para que

possam desempenhar, em relacdo a auditoria que sera executada, 0s papéis descritos abaixo:

definicdo de um arcabouco conceitual basico;

delimitagcdo do escopo da auditoria, tornando palpaveis os seus objetivos,
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orientacdo da coleta de dados, indicando como obter evidéncias significativas;
fixagcdo dos pardmetros balizadores das conclusbes e recomendagbes da

auditoria.

Os critérios de auditoria variam conforme os objetivos do trabalho proposto. Os
relatorios de auditorias de desempenho ja realizadas, no pais ou no exterior, podem fornecer
indicagdes valiosas sobre quais critérios podem ser usados em cada situagdo. Outras fontes
podem ser encontradas na legislagdo pertinente, nas normas internas do objeto de auditoria,
nas informacdes prestadas pelos gestores e no desempenho observado no passado ou em
situagdes similares. Compete ao coordenador da equipe zelar para que sejam fixados critérios

apropriados para as diversas dimensdes do objeto da auditoria.

4.3.1.5 - Preparacao do Relatério de L evantamento de Auditoria

ApoGs as etapas anteriores de levantamento de auditoria, a equipe deve preparar um
relatorio. Este deve conter uma sintese dos dados coletados e as conclusdes acancadas,
indicando o tipo de trabalho de auditoria que se pretende redlizar. Na hipdtese de ser
recomendavel a execucdo da auditoria, a equipe deve propor um projeto de auditoria de
desempenho operacional mais adequada ao objeto do trabal ho.

Na preparacéo do relatorio, pode ser considerado acrescentar comentérios dos gestores
sobre 0 objeto de trabalho, e as possiveis opinides que estes possam ter em relacdo aos
resultados que podem ser adquiridos na realizagéo da auditoria.

A estrutura do trabalho devera conter a seguinte estrutura, conforme o Quadro 04:

Quadro 04 - Estrutura do Relatério de Levantamento de Auditoria

Componentes Definicao

Sumario € a numeragdo das principais divisdes, secdes, e outras partes do
documento, na mesma ordem que a matéria nele se sucede. Deve
oferecer ao leitor uma visdo gera do conteido do relatorio,
facilitando a localizacdo de assuntos do seu interesse ao indicar
paginas correspondentes.

Resumo € uma breve descricdo dos elementos-chave do relatério: objetivo e
escopo do trabalho de auditoria proposto, o problema e as principais
guestBes a serem abordadas, a metodologia a ser empregada e os
resultados que se pretende alcancar, em termos de beneficios
esperados.

Introducéo nesta secdo, a equipe deve discorrer sobre os antecedentes e as
caracteristicas do trabalho, assim como sobre as caracteristicas do
objeto de auditoria.
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Atividades realizadas nafase de nesta secdo, a equipe deve descrever as atividades de coleta de

levantamento de auditoria dados readlizadas, os Orgdos e ingtituicdes visitadas, as pessoas
entrevistadas e os especialistas contratados, se houver.

Projeto de auditoria deve conter a descricdo do escopo do trabalho de auditoria e os

motivos que levaram a equipe a sugerir um determinado tema e
enfoque. Em seguida, devem ser detalhados o problema de auditoria
e as questdes a serem investigadas, os métodos que serdo
empregados na coleta e andlise de dados, assim como 0s meios
necessarios para implementa-los.

Comentérios do gestor permite que os gestores possam agregar comentarios que julguem
pertinentes sobre os problemas identificados pela equipe e sobre a
proposta de trabalho apresentada. Os coment&rios devem ser
analisados e registrados pela equipe nesta secdo.

Concluséo nesta secdo a equipe deve registrar as areas ou temas que, a partir do
trabalho de auditoria, seriam objeto de recomendacBes especificas.
Tratarse, portanto, de apresentar um resumo dos possiveis
resultados a serem al cangados com o trabalho de auditoria proposto.

Proposta de encaminhamento contera a recomendagéo acerca da execugdo do trabalho de auditoria
ou, ainda, outras recomendacdes que merecam ser levadas ao
conhecimento do relator.

Fonte: Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU (2004)

4.3.2 — Execucéo

A execucdo da Auditoria Operacional envolve o desenvolvimento dos trabahos de
campo, baseados no projeto de auditoria e a elaboracdo do relatdrio final. Para o bom
andamento do trabalho de auditoria, é essencial que a equipe tenha pleno conhecimento de
suas responsabilidades e dos objetivos do trabal ho.

Ao contrério de um projeto de auditoria de conformidade, que segue um padréo
razoavelmente estdvel e consistente, 0 projeto de auditoria de desempenho
operacional/avaliacdo de programa € especifico para cada auditoria, podendo ser revisto e
adaptado a medida que se desenvolvem os trabalhos de campo. Portanto, no projeto de
auditoria deve ser considerado um instrumento dindmico, que permite & equipe visuaizar o
encadeamento |6gico do trabalho, podendo ser modificada de maneira a assegurar que 0s

objetivos da auditoria sejam alcangados e que as evidéncias apropriadas sejam obtidas.
4.3.2.1 - Desenvolvimento dos Trabalhos de Campo
A identificacdo dos dados encontrados na auditoriainicia na maioria das vezes na fase

de plangamento. As evidéncias identificadas no levantamento de auditoria sdo, entdo,

examinadas com mais detal hes durante os trabalhos de campo.
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Nas Auditorias de Desempenho Operacional, as evidéncias coletadas sdo comparadas
com os critérios de auditoria, previamente selecionados e identificados pela equipe. As
diferencas constituem os achados de auditoria. Uma vez identificados os achados de auditoria,
iniciaase o0 procedimento de verificacdo dos efeitos e a identificacdo das causas do
desempenho observado. Esta identificagdo € essencial, pois consistira na base para as
recomendagoes.

As recomendacbes que visem a melhoria do desempenho administrativo ou
operacional sd0 0 aspecto mais importante das auditorias de natureza operacional. Deve-se
ndo apenas apontar 0s aperfei coamentos necessari s, mas também indicar alternativas a serem
consideradas. Ao formular recomendagdes, a equipe deve estimar a economia liquida de
recursos decorrentes da sua implementacéo, especificando, dessa maneira, o valor agregado e
os beneficios advindos da Auditoria de Natureza Operacional. Essa estimativa reforcara a

necess dade de mudanga nos procedi mentos administrativos ou operacionais.

4.3.2.2 - Teste-piloto

Em aguns casos, a complexidade e a falta de informagbes precisas a respeito do
objeto de auditoria podem comprometer o resultado de uma Auditoria de Natureza
Operaciona. Assim, a equipe deve considerar a hipétese de realizar um teste-piloto que
permita checar a estratégica metodol 0gica proposta, as premissas iniciais relacionadas com o
funcionamento do objeto auditado e a qualidade e confiabilidade dos dados.

A equipe deve escolher, para a realizacéo do piloto, um local ou aspecto do objeto de
auditoria que apresente dificuldades potenciais a conducdo dos trabalhos, permitindo que a
equipe antecipe os problemas que poderdo ser enfrentados. Além disso, os dados coletados
permitirdo gjustar o tamanho da amostra e certificar que a estratégia metodol 6gica selecionada
oferecerd uma resposta conclusiva a questdo de auditoria.

Portanto, a redlizacdo de um teste-piloto € altamente recomendavel no caso de
auditorias de grande complexidade e custos elevados, pois reduz as incertezas e aumenta as
chances de que o trabalho desenvolvido acance o nivel de qualidade desejado com o menor

custo possivel.
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4.3.2.3-Rdatério

O relatorio de Auditoria de Natureza Operaciona € o produto final do trabalho da
equipe. Portanto, é fundamental que a equipe mantenha a atencéo na sua preparacdo para que
o resultado final atinja o padréo de qualidade técnica desegjado.

O reatério de Auditoria de Natureza Operaciona deve ter a seguinte estrutura,

conforme o Quadro 05:

Quadro 05 - Estrutura do Relatério de Auditoria

Componentes Definicao

Sumario deve mostrar que as informagbes estdo
logicamente encadeadas, com cada capitulo
podendo ser visto isoladamente, mas formando,
no seu conjunto, um todo integrado.

Resumo tem como finalidade dar ao leitor uma visdo
concisa do tema investigado, dos principais
achados ou problemas identificados e das
recomendagces pertinentes.

Introducéo deve incluir os antecedentes, objetivos, escopo e
estratégia metodol 6gica da auditoria. Tratando-se
de uma auditoria de desempenho operacional, é
fundamental indicar os procedimentos adotados
para estabelecer os critérios de auditoria, os
métodos empregados na coleta de evidéncias e na
definic8o de achados e recomendagdes.

Capitulos sobre temas principais deve ter uma breve descricdo do assunto a ser
tratado, a titulo de introducdo, contendo as
principais ideias, conclusdes ou achados que
seréo desenvolvidos nos paragrafos subsequentes.
Devem ser desenvolvidos de maneira a permitir
ao leitor acompanhar a légica dos argumentos e
das justificativas que sustentam os achados, sem,
no entanto, serem prolixos ou repetitivos.

Comentérios do gestor permite que 0s gestores possam agregar
comentdrios que julguem pertinentes para a
melhor compreensdo das questdes abordadas no
relatério.

Concluséo nesta se¢do, a equipe deve destacar os possivels
beneficios esperados a partir das recomendagdes
feitas, e sempre que possivel, quantifica-los em
termos de economia potencial de recursos ou de
mel horia no desempenho do objeto auditado.

Proposta de encaminhamento conterd a recomendacdo acerca da execucdo do
trabalho de auditoria ou, anda, outras
recomendacdes que merecam ser levadas ao
conhecimento do relator.

Apéndices devem ser incluidos quaisquer detalhamentos
necessarios a0 entendimento e sustentacdo dos
argumentos apresentados cuja inser¢do no texto
principal prejudicaria o fluxo da exposi¢éo.

Fonte: Manual de Auditoria de Natureza Operacional do TCU
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4.5 - Importancia da auditoria operacional na Administracéo Publica

Conforme Mendes, Oleiro e Quintana (2008), a administracdo publica vem passando

nos ultimos anos por diversas transformagdes. Entre elas destaca-se a migracdo de um modelo

administrativo burocratico para o gerencial, voltando sua atencdo para a busca de resultados

que agreguem valor aos servicos disponiveis ao cidaddo. Na visdo destes autores, a gestéo

publica ndo pode se basear apenas nalei; o atual modelo de administracdo publica exige que

sgja acancado o melhor resultado com 0 minimo de recursos possiveis, centrando-se na maior

eficiéncia, eficicia e economicidade possivel. No Quadro 06 sdo demonstradas as diferencas

entre os dois tipos de administracéo publica:

Quadro 06 - Diferencas entre Administracéo Pablica Burocr atica e Gerencial

Administracao Publica Burocratica

Administracéo Publica Gerencial

Baseada no formalismo e narigidez de normas e
procedimentos

Permite que o Estado se adapte as mudangas politicas e
econdmicas ocorridas no final do século XX, tornando-o
mais competitivo frente a outros paises.

Prépria de ambientes pouco competitivos e
fortemente centralizados.

O Estado absorve as técnicas administrativas e
gerenciais do mundo empresarial, funcionando como
uma grande empresa.

Distanciamento do Estado em relag&o a sociedade

Enfase em controles baseados na avaliagio do
desempenho e no controle de resultados, na eficiéncia,
na eficécia e efetividade dos servicos e na satisfagao dos
clientes.

Concentracéo exacerbada por mecanismos de
controle formal dalegalidade das atividades. Assim,
0 Estado se preocupa mais com o combate a
corrupcao do que com aeficiéncia e eficacia dos
servicos prestados.

Reducgo dos niveis hierarquicos e descentralizagdo
administrativa tornam a administragcdo mais dinémica,
adaptativa e flexivel.

Enfase nos controles financeiros, baseado
exclusivamente em medidas contabeis.

A administrac8o preocupa-se com a satisfacdo do cliente
(cidad&o) pelos servicos prestados, permitindo uma
maior aproximacao entre a administracdo e a sociedade.

Funcionérios sujeitos a uma carreira hierarquica
rigida, onde as promoc8es ndo sdo por merecimento,
mas sim por tempo de servico.

Volta-se para a transparéncia das informagoes,
permitindo a abertura para o controle por parte da
sociedade.

I nexisténcia de preocupagéo quanto a satisfagdo do
cliente (sociedade) pelos servicos prestados.

Funcionérios sujeitos a uma carreira hierérquica menos
rigida, onde as promogGes passam a ser por
mereci mento.




A rigidez administrativaimpossibilitava o Estruturas administrativas com énfase na qualidade e na
atendimento das novas necessidades da sociedade, efetividade do servico publico.

das mudangas tecnol dgicas e das exigéncias
democréticas do mundo atual.

Fonte: Nascimento (2010)

Para validar esta afirmacéo, Mendes, Oleiro e Quintana (2008) afirmam que um novo
conceito de responsabilidade com a administracdo publica tem sido introduzido no Brasil: o
accountability. Na defini¢do de Rocha (2007, p.3):

“pode-se entender a accountability como a responsabilizagdo permanente dos
gestores publicos em termos da avaliacdo da conformidade/legalidade, mas também
da economia, da eficiéncia, da eficacia e da efetividade dos atos praticados em

decorréncia do uso do poder que |hes € outorgado pela sociedade.”

Seguindo o raciocinio de Rocha, eles expbem que a atuacdo do Tribunal de Contas é
ineficiente na promogdo da accountability, pois estes possuem a funcéo coercitiva e intenso
apego a tradicional verificacdo da conformidade. As Controladorias, como s&o normalmente
destituidas de poder coercitivo, possuindo uma estrutura executiva e exercendo controle de
forma opinativa ou consultiva, sG0 mais aptas a promover a accountability e
consequentemente desenvolver a auditoria operacional, embora ocorra o contrario. Por fim,
concluem que para a melhor andlise da auditoria operacional, principalmente no que tange a
economicidade na gestdo publica, devem ser utilizados indicadores qualitativos de
desempenho propostos por Grateron (1999). Para o Estado adquirir uma caracteristica mais
gerencial, deve utilizar adequadamente as ferramentas de controle e a andlise da auditoria
operacional.

Braga em sua pesquisa defende que a auditoria operacional, pela sua andlise das
dimensdes de eficiéncia e eficacia, poderia ser um instrumento melhor com a finalidade de
analisar a transparéncia. Com este objetivo, ele realizou uma simulagdo de como seria uma
auditoria operacional em uma escola técnica estadual, concluindo que este tipo de auditoria é
adequado para esta finalidade, permitindo que os governos formem uma opinido global sobre
0S mecanismos de transparéncia e promovendo a correcdo dos processos existentes.

A auditoria operacional tem a funcdo de regulagem, porque auxilia a eliminar
desperdicios, simplificar tarefas, servir de ferramenta de apoio a administracdo e transmitir
informagdes aos administradores sobre o desenvolvimento das atividades que estdo sendo

executadas, servindo de apoio na tomada de decisdes e na correta distribuicdo dos recursos
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obtidos. Ela € importante para a adequada operacionalizacéo e gestdo de recursos publicos, a
prevencdo e deteccdo de desvios, erros, fahas, fraudes e negligéncias; e principalmente um
importante instrumento para os controles operacionais e internos. (GIL, FERRO E NETO,
2011).

Na opinido de Grateron (1999), a auditoria operacional de desempenho nasce pela
necessidade de enfrentar a crescente corrupgao, de prestar servigos e administrar 0s recursos
do cidaddo de maneira eficiente, econdmica e eficaz, dém da necessidade de fornecer
instrumentos aos gestores publicos para demonstrar a transparéncia nos atos publicos.
Analisando a experiéncia da auditoria operacional em outros paises, 0 autor afirma que este
instrumento € mais bem utilizado no ambito do controle quando tiver a finalidade de ser uma
acao pedagogica e consultiva, do que ser meramente um gerador de acgles corretivas. A
presenca da auditoria operacional nas Controladorias se traduziria em efeitos positivos,
principalmente na economia na execucao or¢camentdria, na eficiéncia administrativa publica e,
portanto, na eficiéncia gestdo governamental. O autor cita como principais beneficios da

Auditoria Operacional:

1) promove apromocao da gestéo;

2) melhora os sistemas de medi¢éo;

3) contribui aeficiéncia, eficicia e economia da gestdo administrativa;

4) contribui para a obtencéo de melhores rendimentos e receitas para a entidade, o0 que se
traduz em maximizar o valor agregado para o Estado;

5) promove aformacao de auditores em &reas ndo tradicionais.

Com relacdo ao controle, Grateron (1999) afirma que o controle € um instrumento com os
objetivos de acompanhamento, observacdo, fiscalizagdo e exame da gestdo publica, com a
finalidade de proteger o patriménio e promover a eficécia, eficiéncia e efetividade nos
servicos publicos. Assim, esta definicdo demonstra o controle da gestdo com caracteristicas
que véo além daformatradicional.

E importante que o Estado além de controlar a execucéio orcamentéria e a legalidade das
operagoes, valorize uma auditoria voltada para os resultados. (FRANSOZI, 2004)

Furlan e Martins (2010) afirmam que a transparéncia e a promogdo da accountability séo
essenciais para 0s mecanismos de controle na gest&o publica, e a Auditoria Operaciona € a
ferramenta certa para o acompanhamento da economicidade dos gastos das entidades

publicas. Afirmam ainda que por assumir um cardter preventivo, torna-se importante a
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implementagcdo da Auditoria Operaciona nos 6rgdos centrais de Controle Interno do Brasil.
Considera importante o controle socia, onde a sociedade tem o direito de acompanhar e
opinar sobre a alocacdo de recursos nos 0rgaos publicos.

Observa-se que € necessario que o0 sistema de controle interno na Administracdo Publica
sgja voltado para a finalidade de obtencéo da eficiéncia, legalidade, eficécia, economicidade e
efetividade da gestéo publica. Para isso, torna-se importante a preparacdo de profissionais
especializados na realizacéo de auditorias de natureza operaciona. (NASCIMENTO, 2010).

Oliveira (2006) conclui que é necessario que sgja criado mecanismos que possibilitem ao
orgédo de Controle Interno um amplo acesso aos dados e informagdes provenientes das
atividades das entidades com a finalidade de examinar as normas legais e a execugdo dos
programas, e a auditoria operaciona revela-se um instrumento fundamental para avaliar a
capacidade gerencial dos administradores publicos. Mas o autor ressalta que 0 sucesso da
implementagdo da auditoria operacional dependera da conscientizagdo institucional de sua
necessidade e do gestor assumir uma postura responsavel na implementagdo das mudancas
que deverdo ocorrer na conducdo do processo.

No final de 2012, a CGU comegou a disponibilizar em sua pagina da internet um campo
de pesquisa com os relatorios de auditoria realizadas por este 6rgdo, incluindo as auditorias
operacionais. Estas no ambito da CGU possuem a caracteristica de avaliagdo da gestéo e de
promover recomendacdes com agdes preventivas e orientacOes de corregdes para 0s gestores.

Segundo Oliveira, Silva e Soares (2009), “as auditorias de desempenho ou ANOPSs tem
ganhado importancia e estédo se consolidando na maioria dos paises nas Ultimas décadas,
influenciadas pelo paradigma da administracéo publica gerencial, que surgiu em resposta aos
crescentes desafios impostos aos governos nacionais pelas mudangas de ordem econdmica,
socia e politicas mundiais”. Também sugerem que a equipe que realizard as ANOPS deve ser
multidisciplinar, ou sgja, deve conter profissionais de diversas areas, 0 que enriquecera o
processo de auditoria.

A necessidade de a Auditoria Operacional ser multidisciplinar também é exposta Filho
(2010). Ele afirma que a atividade de Auditoria Operacional € normalmente exercida por
auditores independentes, contadores das areas financeira e gerencial, administradores,
gerentes, técnicos do controle externo, funcionérios do controle governamental, empresas
financiadas ou de atividade controlada, economistas e auditores internos.

A INTOSAI (2005) também afirma que um auditor operacional deve ter formacdo em
ciéncias sociais e em métodos de investigacao e avaliacdo cientifica. Também € essencial um

conhecimento especiadizado nas distintas areas que vao ser auditadas, pois nem sempre na



47

realizagdo da auditoria operacional sd0 necessérias competéncias avangas em contabilidade e
auditoria contabil.

Albuguerque (2006) expde em seu estudo os resultados referentes as auditorias
operacionais realizadas pelo TCU no periodo de 1994 a 2004 e observou que neste periodo,
entre os critérios de desempenho existentes, na fase de plangamento o critério de eficiéncia
foi 0 mais utilizado nas questbes de auditoria, representando 74,5% do total de questbes
propostas.

O critério de economicidade foi o menos utilizado, representando apenas 0,9% das
guestdes. Porém, o crité&rio de eficiéncia ndo estava sendo utilizado como determina sua
caracteristica, com questfes ligadas a operagcdes com insumos e produtos, nem com relacdo a
medida e a0 emprego de indices de produtividade, abordagens proprias da eficiéncia
operacional. As questdes se baseavam no componente da eficiéncia no sentido das operacoes
serem concebidas e realizadas por meio de sistemas, procedimentos e métodos de trabalho
adequados. A abordagem da economicidade é praticamente ignorada pela falta de sistemas de
custos, onde os orcamentos ndo vinculam as dotagdes ao processo produtivo, sendo inviavel,
portanto, a apropriacéo dos custos para produzir uma unidade do produto. Assim, os auditores
ndo encontram referenciais adequados para procederem a andlise da economicidade. O
controle dos recursos normalmente se baseia em orgcamentos constantes, e as entidades se
preocupam apenas em cumprir o que determinam tais mecanismos, ndo se preocupando com a
correta alocacéo de recursos.

Observa-se que as auditorias operacionais realizadas pelo TCU neste periodo tiveram a
finalidade de consultoria organizacional, jA que os trabalhos consistem em identificar
deficiéncias nos controles e préticas da gestdo e os relatérios de auditoria se tornam
recomendactes aos gestores com 0 objetivo de correcéo de falhas e otimizagdo de processos e
procedimentos, além daimplantacdo de indicadores de desempenho.

Feil (2010) acrescenta neste sentido com a sua pesquisa sobre a realizagdo de auditorias
operacionais no TCE/SC. Ele constatou que 54,5% nunca realizaram auditoria operacional, e
os tribunais de contas que a realizavam tinham entre um e trés anos de experiéncia nesta
modalidade de auditoria. Foi observado que as areas mais auditadas sdo Salde e Educacéo, e
gue a maioria ndo possui uma equipe de trabalho especifica para auditoria operacional. Ele
observa no TCE/SC gue existem algumas barreiras para a eficacia da auditoria operacional,
como: dificuldade em instituir parémetros de afericdo de resultados, dificuldade em
aperfeicoar mecanismos de controle social sobre 0 processo de plangamento e execucao das

acOes governamentais, a resisténcia a novos conceitos e sistemas, falta de recursos humanos e
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materiais e fata de indicadores de desempenho desenvolvidos. Percebe-se, portanto, que a
auditoria operacional no ambito dos tribunais de contas estd em um processo de
desenvolvimento, e para a sua implantacdo os gestores devem estar comprometidos e cientes
daimportancia no processo de gestéo.

Oliveira (2008) realizou um estudo de caso acerca das auditorias operacionais do TCE/RJ.
Ele concluiu que os elementos verificados através de entrevistas e documentos néo indicavam
que as auditorias realizadas eram realmente de auditoria operacional, pois ndo envolve em
nenhum momento aspectos de desempenho no seu relatério, conforme determina o Manua de
Auditoriado TCU.

Para exemplificar, na prética, a contribuicdo da Auditoria Operaciona para o controle de
desempenho na Administragcdo Publica, foi levantado um relatorio de Auditoria Operacional
realizado pelo TCU naAssisténcia Farmacéutica Basica no Distrito Federal (Anexo I), com os
seguintes itens. Modalidade; Objetivo; Periodo abrangido pela auditoria; Periodo de
realizacdo da auditoria; Composicdo da equipe nas fases de plangjamento, execucdo e
relatorio; Antecedentes; Identificacéo do objeto de auditoria; Objetivos e escopo da auditoria;

Metodol ogia; Conclusdes e Propostas de Encaminhamento.
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CONCLUSAO

A Administracdo Publica brasileira vem continuamente passando por um processo de
transicdo de um modelo burocratico para um modelo gerencial, seguindo uma tendéncia
iniciada nas entidades privadas. Os crescentes casos de corrup¢ao e ma gestdo divulgados pela
midia trazem & sociedade sentimentos de indignagdo, fazendo com que esta passe a exercer
uma espéci e de controle social e exija maior transparéncia na Administragdo Pablica.

Neste contexto, observa-se a necessidade de utilizagcdo de um instrumento capaz de
priorizar o controle, sobretudo, do desempenho da gestdo publica. A Auditoria Operacional
possui 0 objetivo de avaliar a gestdo publica através da perspectiva da eficiéncia, da eficaciae
da economicidade. Em comparagdo com o0 modelo de Auditoria de Regularidade,
normamente utilizada pelas entidades publicas, que se baseia na verificagdo da legalidade
existente nos atos e fatos administrativos, a Auditoria Operacional demonstra ser um processo
mais dindmico, buscando o aperfeicoamento da gestéo e consequentemente dos servicos que
esta dispde a sociedade. Conforme a INTOSAI (2005), a Auditoria Operacional € uma
maneira pela qual os contribuintes, financiadores, 6rgaos legidativos, administradores,
cidadaos e meios de comunicacao efetivam um controle e obtém uma comprovacdo acerca da
execucdo e dos produtos advindos das atividades publicas.

No a&mbito da Administracdo Publica brasileira, as auditorias operacionais foram
agregadas ao escopo de obrigagcOes dos Tribunais de Contas a partir da promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988, onde foi ampliado o conceito de fiscalizagdo que estes 0rgaos
possuem. Desde entdo, observa-se 0 desenvolvimento desta modalidade de auditoria na
aplicag@o de fiscalizagbes dos Tribunais de Contas. Porém, constata-se que as auditorias
operacionals na maioria dos casos obtém éxito apenas na avaliagdo da eficiéncia da gestéo de
determinada entidade, avaliando basicamente os sistemas e procedimentos utilizados, na
maioria das vezes baseando nas normas estabel ecidas. Observa-se que para a analise completa
gue uma auditoria operacional exige, tem que ser feito mudancas estruturais, como a
implantagdo de um sistema de custos e a defini¢do de indicadores de desempenho que podem
refletir exatamente os resultados de uma institui¢céo pablica.

A redlizacdo de auditorias operacionais no Sistema de Controle Interno caracteriza-se
como um importante instrumento de prevencao e controle de gastos nas institui¢cdes publicas.
A auditoria operacional poderia servir de base para a promogéo da transparéncia, funcéo esta

designada aos organismos de Controle Interno. Atualmente, a sociedade exige mais do que a
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mera prestacdo de contas, e relatorios acerca da avaliagdo da gestdo demonstram mais eficacia
na consecucao deste objetivo.

Observa-se que existem limitagdes como a dificuldade de definicdo de indicadores de
desempenho eficazes para a mensuragao de resultados e sistemas eficientes de apuracéo, além
de influéncias ambientais, como resisténcia a novos procedimentos e controle politico sobre
as agdes desenvolvidas. Porém, observa-se que estes organismos estdo investindo em
capacitacéo e desenvolvimento da auditoria operacional em seus programas de trabalho,
reconhecendo assim a suaimportancia no escopo da auditoria governamental .

O estudo pretendeu contribuir para demonstrar a importancia da implementacéo da
Auditoria Operacional na administracdo publica e servir como ponto inicial para pesquisas

gue se proponham a desenvolver metodologias aplicaveis e efetivas ao setor publico.



51

REFERENCIASBIBLIOGRAFICAS

ALBUQUERQUE, Frederico de Freitas Tendrio de. A Auditoria Operacional e seus
desafios: um estudo a partir da experiénciado Tribunal de Contas da Unido. Dissertacdo
(Administracdo) — Universidade Federa da Bahia (UFBA). Salvador, 2006. Disponivel em
http://www.adm.ufba.br/sites/defaul t/files/publicacao/arquivo/frederico_albuquerque.pdf.
Acesso em 17/01/2013.

ATTIE, William. Auditoria I nter na. Sd0 Paulo: Atlas, 2000.

ARAUJO, Inaldo da Paix3o Santos. | ntroduciio & Auditoria Operacional. S0 Paulo.
Editora FGV: 2004.

CERVO, Amado L; BERVIAN, Pedro A.; SILVA, Roberto da. M etodologia Cientifica. S&o
Paulo. Pearson Prentice Hall, 2007.

CHAVES, Renato. S. Auditoria e Controladoria no Setor PuUblico. Curitiba. Jurua Editora,
2010.

BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel
em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constitui cao/constitui %C3%A 7a0.htm. Acesso em
18/05/2012.

. Instituto Rui Barbosa. Normas de Auditoria Governamental — NAGs: Aplicaveis
ao Controle Externo. 2010. Disponivel em http://www.controlepublico.org.br/files/Proposta-
de-Anteprojeto-NAGs-2411.pdf. Acesso em 22/12/2012.

. Lei n°4320, de 17 de mar ¢o de 1964. Estatui normas gerais de Direito Financeiro
para el aboragdo e controle dos or¢camentos e bal angos da Unido, dos Estados, dos Municipios
e do Distrito Federal. Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L.4320.htm. ACesso
em 18/05/2012.

. Tribunal de Contas da Uni&. Manual deAuditoria de Natureza Operacional.
Brasilia- TCU, Coordenadoria de Fiscalizacéo e Controle, 2004. Disponivel em
http://www.portal 2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2063234.PDF. Acesso em 26/05/2012.

. Tribunal de Contas da Unido. Técnica de Auditoria: Indicadores de Desempenho e
Mapa de Produtos. Brasilia: TCU, Coordenadoria de Fiscalizagéo e Controle, 2000.
Disponivel em http://www.portal 2.tcu.gov.br/portal/pls/portal/docs/2063230.PDF. Acesso em
19/01/2013.

COOK, JW:; WINKLE, G.M. Auditoria: filosofia e técnica. Sao Paulo. Saraiva, 1981.

FEIL, Leandro. Auditoria Operacional na gestao publica: Estudo de caso no Tribunal de
Contas no Estado de Santa Catarina— TCE/SC. Monografia (Ciéncias Contabeis) —
Universidade Federal de Santa Catarina (UFSC). Floriandpolis, 2010. Disponivel em
http://www.tcc.bu.ufsc.br/Contabei s293879. Acesso em 22/12/2012.

FILHO, Humberto Ferreira Orid. Auditoria Operacional: um enfoque multidisciplinar.
Revista Controle — Instituto Escola de Contas e Capacitacdo Ministro Placido Castelo -



52

Tribunal de Contas do Estado do Ceara— TCE/CE. Fortaleza, 2010. Disponivel em
http://www.tce.gov.br/revistacontrole/Controle 2009 1/15 Auditoria.pdf. Acesso em
26/05/2012.

FILHO, Sergio Lopes Jund. As novas doutrinas da Administracdo Publica e seusreflexos
nos controles e na auditoria de desempenho dos programas gover namentais. Dissertacéo
— Escola Brasileirade Administracdo Publica e de Empresas — Fundagdo Getulio Vargas
(FGV). Rio de Janeiro, 2002. Disponivel em

http://www.bibliotecadigital .fgv.br/dspace/handle/10438/3420. Acesso em 26/11/2012.

FRANCO, H.; MARRA, E. Auditoria Contabil. Sao Paulo. Atlas, 2000.

FRANSOZI, Marise Gomes. Auditoria em 6rgaos publicos. Monografia (Ciéncias
Contébeis) — Universidade Candido Mendes. Rio de Janeiro, 2004. Disponivel em
http://www.avm.edu.br/monopddf/30/M ARISE%20GOM ES%20FRANSOZI.pdf. Acesso em
26/11/2012.

FURLAN, Mari Inés Simioli; MARTINS, Mario de Souza. Auditoria Gover namental como
prevencao aos crimes de cor rupgdo na gestdo publica no Brasil. Mato Grosso, 2010.
Disponivel em

http://www.tce.ms.gov.br/portal/admin/upl oads/AUDI TORIA%20GOVERNAMENTAL(1).p
df. Acesso em 26/05/2012.

GIL, Antonio Loureiro; FERRO, Derival Alves, NETO, Mé&rio Ferreira. A relevanciada
auditoria operacional para asinstitui¢des publicas e privadas. Artigo (MBA em Pericia
Judicial e Auditoria) — IPECON/PUC-GO. Goiania, 2011. Disponivel em
http://www.artigocientifico.uol.com.br/uploads/artc 1345997329 98.pdf. Acesso em
11/01/2013.

GOMES, Josir Simeone, OLIVEIRA, Robson Ramos. Auditoria Gover namental: Um
estudo sobre a area de formacao dos auditores. X111 Semead. Sdo Paulo: 2010. Disponivel
em http://www.ead.fea.usp.br/semead/13semead/resultado/an_resumo.asp?cod_trabalho=492.
Acesso em 26/05/2012.

GRATERON, Ivan Ricardo Guevara. Auditoria de Gestdo: Utilizacdo deindicadoresde
gestéo no setor publico. Sdo Paulo, 1999. Dissertacdo — Faculdade de Economia,
Administracdo e Contabilidade da Universidade de Sao Paulo (FEA/USP). Disponivel em
http://www.sci el 0.br/sciel 0.php?pi d=S1413-9251199900020002& script=sci_arttext. Acesso
em 22/05/2012.

INTOSALI — International Organization of Supreme Audit Institutions. Diretrizes para
aplicacdo de normas de auditoria operacional. Tribunal de Contas do Estado da Bahia —
TCE/BA. Salvador, 2005. Disponivel em
http://www.tce.ba.gov.br/biblioteca/publicacoes/serietraducoes. Acesso em 22/12/2012.

JUND, Sergio. Auditoria. Editora Elsevier. Rio de Janeiro: 2005
LIMA, D.V; CASTRO, R.G. Contabilidade publica. Sdo Paulo. Atlas, 2000.



53

. Contabilidade Publica: Integrando Unido, Estados e M unicipios (Siafi e Siafem).
S&o Paulo: Atlas, 2006.

MARTINS, Gilberto de Andrade; THEOPHIL O, Carlos Renato. M etodologia da
investigacao cientifica para ciéncias sociais aplicadas. Sdo Paulo: Atlas, 2009.

.Manual para elaboracdo de monogr afias e disserta¢es. Sao Paulo: Atlas, 2002.

MENDES, Rosdlaine da Cruz; OLEIRO, Walter Nunes; QUINTANA, Alexandre Costa. A
contribuicdo da contabilidade e auditoria gover namental para uma melhor
transparéncia na gestdo publica em busca do combate a corrupcéo. 18° Congresso
Brasileiro de Contabilidade (CFC) — Gramado, 2010. Disponivel em
http://www.congressocfc.org.br/hotsite/trabalhos_1/214.pdf. Acesso em 11/01/2013.

NASCIMENTO, Roosevelt Fitzner. A auditoria de desempenho e suas diferencas
metodol dgicas com 0 GESPUBL I CA: uma contribuicio para a melhoria do Controle
Interno na Marinha do Brasil. Dissertacdo — Universidade do Estado do Rio de Janeiro
(UERJ). Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em http://www.cardozo-group.com/?p=2647.
Acesso em 26/11/2012.

OLIVEIRA, A.B. Métodos e Técnicas de Pesquisa. Sao Paulo: Saraiva, 2003.

OLIVEIRA, Luiz Carlosda Silva. Auditoria e Avaliagdo de desempenho operacional:
aplicacdo na Administragdo Publica. Goidnia: Deescubra, 2006.

OLIVEIRA, Robson Ramos; SILVA, Wainer da Silveira; SOARES, Carlos Alberto Pereira
Auditoria Governamental: que Estados brasileiros estariam mais em condicdes de
auditar obras publicas? V Congresso Nacional de Excelénciaem Gestdo. Rio de Janeiro,
2009. Disponivel em

http://www.excel enciaemgestao.org/Portal s/2/documents/cnegb/anais/T8 0162 _0837.pdf.
Acesso em 26/05/2012.

PETER, M.G. A; MACHADO, M.V.V. Manual deAuditoria Governamental. S50 Paulo.
Atlas, 2009.

ROCHA, Arlindo Carvaho. Auditoria de Gestdo: uma for ma eficaz de promocao da
Accountability. Anaisdo XXXI EnAPAD. Rio de Janeiro. ANPAD, 2007. Disponivel em
http://www.betatreinamento.com.br/visital AG.pdf. Acesso em 25/01/2013.

SA, Antonio Lopes de. Histéria Geral das Doutrinas de Contabilidade. S&o Paulo: Atlas,
1997.

SAMPAIO, MariaEugenia C.A.; VALLE, ReginaMiranda. Estudo piloto de metodologia de
auditoria operacional. Artigo (MBA em Gestdo Publica) — Instituto Brasileiro de Gestéo de
Negocios (IBGEN). Porto Alegre, 2008. Disponivel em

http://www.| proweb.procempa.com.br/pmpa/prefpoa/sma/usu_doc/maria_eugenia_carcova a
ves de sampaio,_regina miranda valle. tcc.pdf. Acesso em 17/01/2013.



SECRETARIA DE CONTROLE INTERNO DO SENADO FEDERAL. Conceitosde
Auditoria no Controle Interno. Disponivel em http://www.senado.gov.br/sf/senado/scint.
Acesso em 01/06/2012.

SILVA, M.M. Curso de Auditoria Governamental . S30 Paulo. Atlas, 2012.

WASSALLY, Lorena Pinho Morbach Paredes. Controlesinternos no setor publico: um
estudo de caso na Secretaria Federal de Controle Interno com base em diretrizes
emitidas pelo COSO e pela INTOSALI. 2008. Dissertacéo (Mestrado em Ciéncias Contébeis)
— Programa Multiinstitucional e Inter-regiona de Pos-Graduacéo em Ciéncias Contabeis,
Universidade de Brasiliad UFPB/UFPE/UFRN, Brasilia, 2008. Disponivel em
http://repositorio.bce.unb.br/handle/10482/3767. Acesso em 20/02/2012.



ANEXOS

55



TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO SEPROG

E Secretaria de Fiscalizagéo e Avaliagdo de Programas de Governo Fisiad
Auditoria Operacional na Assisténcia Farmacéutica Basica no Distrito Federal
RELATORIO DE AUDITORIA OPERACIONAL NA
ASSISTENCIA FARMACEUTICA BASICA NO DISTRITO FEDERAL
TC n° 018.405/2010-0 Fiscalis n® 767/2010

Ministro Relator: José Jorge

“Modalidade: Avaliagio de Programa

Ato originario: deliberagdo constante em Despacho de 30/03/2010 do Min. José Jorge,
TC 006.379/2010-9.

I . i 5 ; . i e — el
Objetivo: Analisar a implantagdo e operacionalizagdo da assisténcia farmacéutica basica no
Distrito Federal, avaliando a eficiéncia na gestdo dos recursos.

Ato de designagdo: Portaria de Fiscalizagdo nos 1.473, de 07/07/2010 e 1.907, de 10/09/2010
™ Periodo abrangido pela auditoria: exercicios de 2008 a 2010

\ Periodo de realizagio da auditoria: planejamento de 12/07/2010 a 30/07/2010; execugéo de
02/08/2010 a 27/08/2010 e relatério de 30/08/2010 a 10/09/2010.

X Composigio da equipe nas fases de planejamento, execugio e relatorio:

Nome do AUFC | Matricula | Lotagio | Periodo
Claudio Cesar de Avellar Junior 7670-8 SEPROG |[12/07 a 10/09/2010
Clayton Arruda de Vasconcelos 6495-5 SEPROG |12/07 a 10/09/2010

Unidade: Secretaria de Saide do Distrito Federal
Vinculagdo ministerial: Ministério da Satde
Vinculagdo no TCU: 4* SECEX
Responsaveis: Augusto Silveira de Carvalho — Secretério de Satde
agosto de 2008 a abril de 2010
Fabiola de Aguiar Nunes — Secretéria de Saiide
a partir de junho de 2010
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TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO
Secretaria de Fiscalizagso e Avaliag&o de Programas de Governo
Auditoria Operacional na Assisténcia Farmacéutica Basica no Distrito Federal

T

-

1 INTRODUCAO

Trata o presente relatério de auditoria operacional realizada na assisténcia farmacéutica
bisica no Distrito Federal, trabalho que integra a FOC na acio “Promogdo da Assisténcia
Farmacéutica e Insumos Estratégicos na Aten¢do Basica em Saude”, do Ministério da Satde
(TC 011.290/2010-2, fiscalis 527/2010).

N\
1.1 ANTECEDENTES

2, A presente auditoria é decorrente de deliberagdo constante do Despacho de
30/03/2010 do Ministro-Relator José Jorge, prolatado no TC 006.379/2010-9,

3. No Plano de Fiscalizagdo de 2009, o Tribunal de Contas da Uniso (TCU)
elegeu como Tema de Maior Significancia (TMS) a Fungdo Saude. Foi realizado
entdao Levantamento Operacional (TC 002.088/2009-2), com o objetivo de formular
um diagnodstico sobre o seu funcionamento, analisando aspectos de relevancia,
materialidade e operacionalizagdo das suas principais agdes. Foram identificadas as

areas e eventos de maior risco e 0s mecanismos de controle previstos para garantir o
cumprimento de objetivos especificos das acoes analisadas.

4. Entre as agdes apontadas pelo levantamento como de maior risco estd o Programa
Farmécia Basica. Foram mapeados, com base no estudo dos normativos e processos, nas entrevistas
com os gestores do Ministério da Saude e em pareceres emitidos pela SECEX-MT e SECEX-RS, os
seguintes riscos na implantagdo e operacionalizagdo da Assisténcia Farmacéutica Basica:

Tabela 1 - Riscos apontados pelo Levantamento na Funcio Sadde

aquisi¢do de medicamentos.

- fragilidade de controle na execugdo dos
recursos.

- ocorréncia de desvio de finalidade
dada a percepgfo da impunidade.

Eventos de Riscos - |Consequéncias - |Controles

- aquisicdo de medicamentos fora da lista de | - descumprimento do orgamento

referéncia. federal (desvio de finalidade).

- aquisi¢do de medicamentos sem o devido |- auséncia de selegdo da proposta

| processo licitatério. mais vantajosa para Administragio.

- inadequagdo do controle de estoque. - desperdicio de recursos publicos
em razdo vencimento do prazo dos| Relatério de
medicamentos, Gestao

- falta de integralizagio da contrapartida a |- insuficiéncia de recursos.

verba federal por estados e municipios para a

3 A “Farmacia Basica”
da agfio, que no ano de 2009

federais; da elevada complexidade na sua operacionalizagio,
estados e municipios, surgindo daf a necessidade de coordenagi
da falta de instrumentos de controle que garantam que seus obj
expressivo nliimero de dentncias de falta de medicamentos

irregularidades encontradas nas fiscalizagBes
Denasus e o préprio TCU.

foi escolhida como objeto de auditoria em fungdo da materialidade
teve R$ 816 milhdes de despesas liquidadas, somente de recursos
uma vez que ela € executada por
0 entre as trés esferas da federagfo:
ctivos sejam alcangados; devido ao
veiculadas na midia e as diversas
realizadas pelos 6rgéos de controle como a CGu, o
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N\ 1.2 IDENTIFICACAO DO OBJETO DE AUDITORIA

6. A Acdo “Promogdo da Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos na Ateng@o
Basica em Saude” faz parte do programa 1293 — “Assisténcia Farmacéutica e Insumos
Estratégicos”, do Plano Plurianual (PPA) 2008-2011. O Programa tem por objetivo promover 0

acesso da populagio a medicamentos ¢ aos INSUMOS estratégicos.

7. A assisténcia farmac8utica na atengdio basica compreende um conjunto de atividades
relacionadas ao acesso e ao uso racional de medicamentos e ¢ destinada a complementar e apoiar as
agdes de atengio basica a satide. O Sistema Unico de Satde (SUS) esta baseado no direito ao acesso

da populagdo a todos os niveis de atengdo a satide, inclusive aos de Assisténcia Farmacéutica.

8. O uso racional de medicamentos compreende medidas que visam oferecer ao paciente a
medicagio adequada a suas necessidades clinicas, nas doses correspondentes, por tempo adequado e
a0 menor custo possivel para si e para a comunidade.

9. O pais tem avangado na consolidagdo da Assisténcia Farmacéutica, mas a desigualdade no
acesso a medicamentos, em especial os destinados & atengfio primdria, ainda ¢ uma caracteristica da
realidade brasileira. S3o necessarios esforgos para melhoria do acesso, otimizando recursos,
evitando desperdicios, promovendo a racionalizagdo no uso dos medicamentos, melhorando a
adesdo ao tratamento e consequentemente a resolubilidade terapéutica.

10. O modelo adotado para a assisténcia farmacéutica ¢ o da gestio descentralizada, em que
cabe aos municipios a aquisi¢do e dispensagao dos medicamentos, sob a coordenagdo dos estados.
Assim, a acdo 1293.20AE “Promogao da Assisténcia Farmacéutica e Insumos Estratégicos na
Atengio Basica em Satide”, do Ministério da Saude (MS), ¢ de responsabilidade da Secretaria de
Ciéncia, Tecnologia e Insumos Estratégicos (SCTIE) e ¢ operacionalizada no governo federal por
meio de transferéncia fundo a fundo a estados e municipios do valor de R$ 5,10 por habitante/ano.
Estados e municipios devem dar como contrapartida, cada um, no minimo R$1,86 por

habitante/ano.
1.3 OBJETIVOS E ESCOPO DA AUDITORIA

11 Foi estabelecido como problema de auditoria:

“Reiteradamente sdo veiculadas na midia noticias de que ha desperdicio de recursos e
falta de medicamentos no SUS. Além disso, a CGU e o Denasus tém realizado uma série de
auditorias na Assisténcia Farmacéutica Basica e apontado diversas falhas tanto na gestdo federal
quanto nas estaduais e municipais. A descentralizagdo da gestdo no SUS permite que as decisoes e
o controle estejam préximos da populagdo, contudo é necessdria uma coordenagdo das agoes dos
trés entes de forma a garantir uma gestdo eficiente”.

12, A partir desse problema, o objetivo da auditoria ¢ analisar a implantagdo e
operacionalizagdo da assisténcia farmacéutica basica no Distrito Federal, avaliando a eficiéncia na
gestdo dos recursos. Para tanto, foi estabelecida uma questdo de auditoria, formada por cinco sub-
questdes, conforme a Tabela 2:
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Tabela 2 — Questdes de auditoria

1. A gestdo do ciclo da assisténcia farmacéutica no Distrito Federal permite a
otimizagdo dos recursos, garante a oferta de medicamentos nas unidades basicas de saude e
evita os desperdicios?

I.1. O planejamento da assisténcia farmacéutica e a selegdo dos medicamentos sio
realizados de forma coerente com as necessidades da populagido?

1.2. A programagdo das compras/pedidos garante que as quantidades de medicamentos
correspondam a demanda da populagdo e estejam disponiveis tempestivamente?

1.3, Em que medida os controles no recebimento e no armazenamento dos
medicamentos evitam desvios e desperdicios?

14. A distribuigdo dos medicamentos ocorre tempestivamente, nas quantidades
solicitadas pelas UBS e mantendo a sua integridade?

1.5. O fluxo do medicamento no dmbito da UBS permite o controle da quantidade
recebida e dispensada ¢ a orientagdo quanto ao uso dos fArmacos entregues ao paciente?

1.4 METODOLOGIA

13. Para avaliar a gestdo do ciclo da assisténcia farmacéutica nos estados e municipios optou-
se pela realizagdo da auditoria na modalidade de Fiscalizagdo de Orientagdo Centralizada (FOC),
em que, por meio de uma matriz de planejamento Gnica, 10 secretarias estaduais de controle externo
(SECEX) do TCU executaram a auditoria em seus respectivos estados: Alagoas, Bahia, Ceara,
Maranhéo, Minas Gerais, Parand, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul, Rio Grande do Norte e Sdo
Paulo. Além disso, equipe do TCU em Brasilia executou auditoria no Distrito Federal.

14. O principal critério para escolha dos estados foi a quantidade de recursos federais
transferidos em 2009. Além dele, também foram usados como critérios a indicagio pelos gestores e
especialistas de quais seriam estados com boas préticas e quais teriam maiores problemas na gestéo.
Também foram analisados relatérios da CGU e do Denasus.

15. No Distrito Federal foram realizadas reunides com os responsaveis pela chefia de gabinete
da Secretdria de Satde do DF (SES/DF), Fundo de Satde do Distrito Federal (FSDF), Subsecretaria
de Aten¢do a Saiude (SAS), Unidade de Administragdo Geral (UAG), Diretoria de Assisténcia
Farmacéutica (Diasf), Nucleo de Medicamentos para Atengiio Basica (Numab), 4 Unidades Basicas
de Satde (UBS), Auditoria Interna da SES/DF, Conselho de Satde do Distrito Federal, Tribunal de
Contas do Distrito Federal (TCDF) e Promotoria de Satide (Prosus), do Ministério Pablico do
Distrito Federal e Territérios (MPDFT).

16. Na execugo da auditoria foram utilizadas as seguintes estratégias metodolégicas:
entrevistas com servidores das unidades visitadas, andlise documental, verificagdo in loco dos
controles no fluxo dos medicamentos e das condig¢des de armazenagem dos medicamentos e analise
da execucdo orgamentdria e financeira do DF.

17. A principal limitagdo deste trabalho decorreu da falta de disponibilizagio por parte da
SES/DF do resultado das licitagdes com as quantidades adquiridas e respectivos contratos, entre
Janeiro de 2009 e junho de 2010, bem como memérias de célculo da programa de compra e dados
de consumo, bem como notas fiscais referentes a entrega dos seguintes medicamentos: Captopril,
Gliclazida, Metformina, Acido Acetil Salicilico e Hidroclorotiazida. Essas informagGes seriam
utilizadas para verificar se os quantitativos pagos pela SES/DF correspondem exatamente ao
volume desses medicamentos recebidos nas unidades de armazenamento daquela secretaria de
governo.




