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RESUMO

Esta pesquisa aplicada parte da premissa de que o mundo pos-moderno exige das
administragdes publicas estratégias de governanca e gestdo que assegurem o
alcance de resultados efetivos, alinhados as expectativas e necessidades dos
destinatarios dos servigos publicos, os cidadaos. Entendendo-se que as politicas
publicas para o cumprimento dos fins da gestao publica sao objeto do controle externo
exercido pelos Tribunais de Contas e que a auditoria operacional (AO) € instrumento
de fiscalizacdo no cumprimento desse papel, necessitando ser tecnicamente
parametrizado, este estudo objetivou construir uma minuta de Manual de Auditoria
Operacional (MAOP), baseado em uma consistente revisédo de literatura especializada
e no mapeamento de evidéncias cientificas quanto as melhores praticas de AO, a ser
institucionalizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA. Utilizou-se
como procedimentos metodoldgicos a pesquisa documental bibliografica, tendo como
fonte a pesquisa em documentos, trabalhos cientificos e técnicos sobre o tema e
manuais de auditoria operacional ja existentes, que foram objeto de analise
documental qualitativa. Além disso, com foco na realidade, desafios e contexto
especificos do TCE/PA, realizou-se etapa de coleta de dados empiricos e
informormacdes da exériéncia profissional existente, por meio da técnica de grupo
focal, pela qual obteve-se, a partir da participacdo dos servidores da Corte, um retrato
da experiéncia em matéria de AO, para contribuir na construgéo do projeto de MAOP
do TCE/PA, num intento de aprimoramento incremental dos manuais ja existentes no
Brasil sobre a matéria e da respectiva indu¢ao de um aprimoramento incremental das
expertises ja instaladas nos quadros da Corte quanto ao assunto. Adoutou-se a
perspectiva de valorizacdo da fungao de fiscalizagdo concomitante dos Tribunal de
Contas, e da AO como oportunidade de o controle de contas contribuir com o fiel
cumprimento ao principio constitucional da eficiéncia do gasto publico pelos gestores.
Interpretou-se o principio eficiéncia sob a 6tica do resultado, da efetividade, enquanto
atendimento do interesse primario da coletividade no que diz respeito as demandas
por servicos publicos de qualidade, condizentes com os parametros constitucionais
de promog¢ao da igualdade de condi¢des, do bem estar social e da dignidade humana.
Construiu-se, assim, uma minuta de manual de AO para o Tribunal, com vistas a
potencializar tanto a maior institucionalizagdo das auditorias operacionais no TCE/PA,
quanto a qualidade tecnica da atividade auditorial concomitante realizada por AO.

Palavras-chaves: Tribunal de contas; Auditoria operacional; Politicas publicas;
Controle externo concomitante; Eficiéncia publica.



ABSTRACT

This applied research is based on the premise that the postmodern world requires from
public administrations governance and management strategies that ensure the
achievement of effective results, aligned with the expectations and needs of the
recipients of public services, citizens. Understanding that public policies for the
fulfillment of the purposes of public management are subject to external control
exercised by the Courts of Auditors and that operational audit (AO) is an instrument of
supervision in the fulfillment of this role, needing to be technically parameterized, this
study aimed to build a draft of the Operational Audit Manual (MAOP), based on a
consistent review of specialized literature and mapping scientific evidence regarding
the best practices of AO, to be institutionalized by the Court of Auditors of the State of
Para - TCE/PA. The methodological procedures were the bibliographic documentary
research, having as its source the research in documents, scientific and technical
papers on the subject and existing operational audit manuals, which were the object
of qualitative documentary analysis. In addition, focusing on the reality, challenges
and specific context of the TCE/PA, a stage of empirical data collection and
information of the existing professional experience was carried out through the focus
group technique, by which, from the participation of the Court's servers, a picture of
the experience in the field of AO was obtained, to contribute to the construction of the
MAOP project of the TCE/PA, in an attempt to incrementally improve the manuals
already existing in Brazil on the subject and the respective induction of an incremental
improvement of the expertise already installed in the court's tables on the subject. The
perspective of valuing the concomitant supervisory function of the Court of Auditors
was added, and of the AO as an opportunity for the control of accounts to contribute
to the faithful fulfilment of the constitutional principle of efficiency of public spending
by managers. The principle of efficiency from the perspective of the result,
effectiveness, as a service to the primary interest of the collectivity with regard to the
demands for quality public services, consistent with the constitutional parameters of
promoting equal conditions, social well-being and human dignity, was interpreted.
Thus, a draft manual of AO was built for the Court, with a view to potentiating both the
greater institutionalization of operational audits in the TCE/PA, as well as the technical
quality of the concomitant audit activity carried out by AO.

Keywords: Court of auditors; Operational audit; Public policy; Concomitant external

control; Public efficiency.
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1 INTRODUGAO

A administracdo publica brasileira esta em evolugéo constante, notadamente
a partir da proclamacao da independéncia. Mais recentemente, desde o ponto de vista
historico vai de uma administragdo endogenista — voltada para si mesma, e que
atendia a uma classe especifica e determinada, a saber: a oligarquia que estava no
poder, sem que houvesse preocupag¢ao com as demandas da sociedade, para uma
nova ordem administrativa pautada no gerencialismo, tendo passado ainda entre
essas duas eras por um periodo burocratico.

Essas transformagdes e periodos de transicdo s&o objeto de debates e
reflexdes a no que diz respeito a responsabilidade dos agentes publicos diante dos
poderes que lhes s&o outorgados. E dizer, os gestores ndo podem mais administrar
recursos publicos como se seus proprios fossem e a revelia das necessidades e
anseios da coletividade.

Outro aspecto que ganha relevancia no contexto aqui apresentado é a
caréncia de recursos publicos e do atual cenario econdmico e financeiro que perpassa
o Brasil, que da origem a reserva do possivel, por outro lado sabendo-se que as
demandas por servigos publico se vé aumentada e a prépria “maquina publica” que
tem crescido nos ultimos anos para fazer frente ao proprio aumento das demandas
sociais e com ela a necessidade de se garantir um patamar civilizatério minimo ou
minimo de dignidade existencial — as necessidades tem se mostrado ilimitadas e os
recursos escassos — dentro do contexto apresentado (SCAFF, 2006).

No que diz respeito aos recursos publicos o ramo do direito financeiro, no
ambito da ciéncia juridica é que cuida do estudo dos transitos, origens e destinos
dados aos recursos. Nesse particular Scaff (2018, p. 80), assim conceitua o direito
financeiro: “é o ramo do direito no qual se estuda como o Estado arrecada, reparte,
gasta e se endivida, e como isso € organizado e controlado, visando a consecugao
dos objetivos constitucionais”. Veja-se que do conceito dado pelo autor, ganham
destaques a eficiéncia, pela expressao consecucao dos objetivos constitucionais e a
fiscalizagdo de tal atividade, dada pela expressao “controle” do conceito antes
apresentado. E dizer, relagdo entre o controlador e o controlado é a efetividade do
cumprimento dos ditames constitucionais em forma de servigos publicos.

Assim, € essencial que os gestores publicos disponham de instrumentos que
deem suporte a tomada de decis&do. Mas ndo somente isso, € papel do controle
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externo averiguar se as ac¢des adotadas atendem aos anseios e necessidades da
sociedade, resguardando o patriménio publico e a auditoria operacional, dadas suas
caracteristicas, pode contribuir de forma efetiva para esse fim.

A partir dessa percepgdo dos Tribunais de Contas da necessidade de
contribuir de forma mais relevante para o aprimoramento da gestdo publica, em
detrimento da cultura sancionatéria, até entdo predominante e que se materializa por
meio das auditorias de conformidade, as cortes de contas aproximam-se da sociedade
por meio de auditorias concomitantes — de resultado — ou operacionais. Por
conseguinte, os érgaos de controle assumem uma grande responsabilidade de intervir
nas politicas publicas de maneira muito mais efetiva, utilizando-se da auditoria de
natureza operacional para o alcance desse objetivo.

A auditoria operacional € um exame independente da economicidade,
eficiéncia e efetividade dos desempenhos governamentais, programas ou
organizagdes, com o intuito de verificar se é possivel implementar ag¢des de
aperfeicoamento. Ou seja, esse tipo de auditoria fornece informagéo para melhorar o
desempenho e as operagdes de um determinado programa, objetivando facilitar a
tomada de decisao das partes. Dessa forma, a auditoria operacional caracteriza-se
por ser uma auditoria analitica, destinada a realizar o controle da legitimidade e
legalidade dos atos administrativos praticados, assim como favorecer a otimizagao
dos recursos e a consisténcia e eficacia das agbes governamentais. Outrossim, ao
buscar, junto a populagdo, as causas das situagbes que s&o reveladas pelas
informagdes contabeis, fortalece a exteriorizagdo do papel da auditoria
governamental, tendo em vista a aproximacao da sociedade civil (INTOSAI, 2016).

Assim, Auditoria Operacional — AOP é a modalidade de auditoria que tem por
fim avaliar a gestdo publica, no tocante a desempenho e resultados, tendo como
finalidade identificar oportunidades de melhoria e recomendar ao gestor publico sua
implementacdo. O controle externo se utiliza dessa ferramenta de avaliagado e
aprimoramento da gestdo publica para a analise da economicidade, eficiéncia,
eficacia, efetividade, equidade e sustentabilidade das acgdes e politicas
governamentais, sem deixar de lado, obviamente, os aspectos legais.

O Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA é o érgao estadual que
tem por missao institucional e constitucional zelar pela boa aplicagdo do dinheiro
publico no ambito de sua jurisdicdo de contas. Para dar cumprimento a tal missao

institucional, dentre outras, adota diversas ferramentas, dentre as quais a auditoria &,
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sem duvidas a principal. As auditorias séo classificadas em "de conformidade" ou "de
legalidade" e "operacional" ou "de desempenho" ou "de gestao".

E dentro desse contexto que a presente proposta ineterventiva, a partir de
uma pesquisa, tem como produto uma minuta de manual de auditoria operacional,
como instrumento interventivo, proposto, aborda a atuacao dos Tribunais de Contas
no controle da gestdo publica, compreendido em suas trés etapas integrantes:
formulagdo, implementacéo e controle. Com foco na premissa de que o controle
exercido pelos Tribunais de Contas deve ser um instrumento de efetivagdo das
politicas publicas, a partir de uma atuagdo concomitante do controle externo. Nessa
perspectiva, almeja-se superar a ideia do controle formal limitado apenas aos
aspectos inerentes a legalidade com analise a posteriori (repressiva), e buscando na
Constituicdo da Republica e no paradigma do Tribunal de Contas da Uniao, valores
que propiciem uma atuagao voltada para uma analise qualitativa das politicas publicas
em concomitancia com a mesma, com busca da real eficiéncia administrativa na
alocacao da coisa publica.

A partir dos estudos tedricos acerca da Auditoria Operacional, da estrutura
normativa acerca do controle e da atuacado dos Tribunais de Contas no exercicio do
controle externo sobre as politicas publicas implementadas pela Administracao
Publica. Considerando-se, nesse contexto que o TCE/PA nao possui Manual de
Auditoria Operacional e que o mesmo atua, principalmente, em auditoria de
conformidade — analise a posteriori — 0 que tem se mostrado ineficiente no que tange
a garantia da boa aplicagdo da res publica, foca-se o estudo na construgdo de um
Manual de Auditoria Operacional Institucional a ser aprovado e implementado, por
meio de Resolugado em Instrucdo Normativa, no Tribunal de Contas do Estado do Para.

A escolha do tema da pesquisa resulta da necessidade de aperfeicoamento
das agdes dos Tribunais de Contas, notadamente atuacdo em concomitancia com a
implementacao das politicas publicas, por serem as mais eficientes quanto aos seus
resultados praticos. A realizagdo do estudo se justifica na medida em que visa
contribuir de forma significativa para atuacao do controle externo, especificamente do
Tribunal de Contas do Estado do Para, restando que a implementagao do Manual de
Auditoria Operacional, no ambito do 6érgao de controle, contribuira, sobremaneira para
a atuagdo do 6rgéo de controle externo da administracdo estadual e tendo por
consequéncia uma efetividade em suas agcdes em todos os sentidos, em especial no

que tange a melhor alocacdo dos escassos recursos publico (erario) em forma de
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servigo publico que gerem o melhor e mais desejado retorno social como se espera
de gestores publicos e como determina a Carta Politica de 1988, tendo por
consequéncia légica a efetividade dos gastos publicos e atendimento do interesse

publico primario.

1.1 Problema de pesquisa

No contexto atual € notério um descompasso entre a arrecadac¢ao do Estado,
mais notadamente por intermédio da receita publica derivada — arrecadacéo tributaria
— com as despesas e investimentos incorridos pela Administragao Publica no que diz
respeito as suas fungdes tipicas no atendimento do interesse publico primario.

Esse fato por si s6 gera graves desajustes socioecondmicos na medida que
grande parcela da sociedade, aquela mais vulneravel — hipossuficiente — padece de
atendimento adequado de suas demandas por servigos publicos em geral, mesmo
sendo direito assegurado pela Carta Politica de 1988, o que inviabiliza que esses
alcancem um patamar civilizatério minimo ou acessem um minimo de dignidade
existencial. Segundo Scaff (2006), o minimo existencial ndo é uma categoria universal,
pois, 0 mesmo varia de lugar para lugar e que é condigdo para o exercicio de
liberdades politicas, civis, econémicas e culturais. Ou seja, ndo sao apenas aspectos
econdmicos que garantem o atendimento ao minimo existencial.

Dentro do contexto apresentado, ha uma estrutura institucional estabelecida
pela Constituicdo com vistas a garantir a boa aplicagdo dos recursos publicos no
modelo democratico-republicano do Estado Brasileiro, dentre outras questdes para
garantia do atendimento das demandas sociais, especialmente, considerando-se a
hipossuficiéncia da parcela da sociedade brasileira, a reserva do possivel € 0 minimo
existencial. Nesse sentido a Carta Politica prevé, além da separagao harmdnica dos
poderes em triparticao atribuido aos mesmos fungdes tipicas dentre as quais, esta a
de fiscalizagdo mutua da atuagao dos demais, criou um estrutura de controle externo
— 0 que podemos chamar de um “quase poder” a de Tribunais de Contas, como 6rgaos
auxiliares do Poder Legislativo na fiscalizagdo da aplicagao dos recursos publicos.

No que pertine a natureza juridica dos Tribunais de Contas Pascoal (2010, p.
128), assim assevera:

O Tribunal de Contas é o6rgdo constitucional dotado de autonomia
administrativa e financeira, sem qualquer relagdo de subordinagdo com os
Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario. (...) O Tribunal de Contas é 6rgao
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de permeio, agindo ora numa posicdo de colaboragdo como o Poder
Legislativo, ora no exercicio de competéncias préprias.

A estrutura de Tribunais de Contas, possui, permanente desafio de
aperfeicoamento de mecanismos e do fortalecimento das instituicdes envolvidas no
sistema de Controle da Administracao Publica. Destarte, as expectativas da adequada
aplicacdo do erario e da regular manutengcdo da maquina publica com a verificagao
correta da utilizacédo do erario estdo lancadas a responsabilidade dos TC'’s.

Na medida que os Tribunais de Contas devem atuar em trés momentos para
cumprimento de seu mister constitucional, quais sejam: a) atuagdo preventiva; b)
atuacao concomitante; e, c) atuagao repressiva, conquanto na quase totalidade das
vezes tenha atuacdo a posteriori e que tal medida ndo tem garantido a melhor
prestagcdo dos servigos publicos pela Administragdo Publica em geral, dados os
problemas de impossibilidade de acesso universal aos servigos publicos de qualidade
pela ampla maioria da populagdo brasileira pode-se inferir que ha falhas nas
alocacdes orcamentarias e no sistema de controle externo, sendo este ultimo exercido
pelo sistema de Tribunais de Contas. E dizer, existe inefetividade da atuacdo
repressiva pelos Tribunais de Contas quanto a preservacao do erario publico.

Para além do tudo o antes dito, o Tribunal de Contas do Estado do Para —
TCE/PA nao adota a auditoria operacional — concomitante como ferramenta
fiscalizatéria dos seus jurisdicionados e sequer possui um Manual de Auditoria
Operacional aprovado ou mesmo faz constar do seu Plano Anual de Fiscalizagdo —
PAF, tal atuacdo. Ou seja, padece o TCE/PA de um Manual de Auditoria Operacional
para melhor cumprir sua missao institucional em razdo de que tal modalidade de
auditoria, se mostra mais efetiva em relacao a auditoria repressiva — a posteriori —
essa sim, amplamente utilizada pelo TCE/PA.

Dado o contexto acima apresentado a investigacdo ora em proposicao sera
conduzida com vistas a construcdo de um Manual de Auditoria Operacional a ser
institucionalizado no TCE/PA, voltado para uma adequada atuagao concomitante do
Orgdo de Controle Externo da Administracdo Publica, pretendendo-se ao final do
estudo dar-se uma resposta ao seguinte problema de pesquisa: Quais pressupostos
normativos e empiricos devem ser considerados para a construgcao de uma
minuta de Manual de Auditoria Operacional para o Tribunal de Contas do Estado

do Para?
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1.2 Objetivos

1.2.1 Objetivo Geral

Partindo-se do problema de pesquisa levantado, o presente estudo visou a
construcdo de uma minuta de Manual de Auditoria Operacional Institucional para o
TCE/PA, considerando-se os pressupostos minimos necessario para embasamento
da atuacdo concomitante na fiscalizacdo avaliativa das politicas publicas dos seus

jurisdicionados.

1.2.2 Objetivos Especificos

Dado o objetivo geral e para que o mesmo pudesse ser adequadamente
atingido, o presente estudo se sustentou nos seguintes objetivos especificos crono e
logicamente estruturados como elementos partes do geral:

o Construir um estudo tedrico e histérico-evolutivo da atuacdo dos
Tribunais de Contas no Brasil com foco no TCE/PA;

o Identificar, junto aos instrumentos normativos e doutrinarios acerca da
matéria, as possibilidades de atuagao do controle externo em auditoria operacional;

o Fazer uma analise documental em outros manuais de auditoria
operacional, notadamente do manual do Tribunal de Contas da Unido — TCU, para
darem suporte a proposta elaborada;

o Contruir um arcabougo empirico a partir da experiéncia dos servidores
vinculados a Auditoria Operacional do TCE/PA como subsidio para aprimoramento do
Manual de Auditoria Operacional produto final;

o Sistematizar os elementos encontrados nos documentos e na doutrina e
a partir dos mesmos elaborar a minuta de Manual de Auditoria Operacional para o
Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA.
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2 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Os seguintes aspectos metodologicos foram adotados para a consecug¢ao do
presente estudo interventivo e consequente atingimento dos objetivos estabelecidos
que conduzem a constru¢do de uma minuta de manual de auditoria operacional e
resposta ao problema de pesquisa levantado, ao final apresentados em elementos
conclusivos, tendo-se por base os fundamentos teéricos empiricos aqui apresentados.

Tomando-se por base conceitos de Marconi e Lakatos (1990), pode-se definir
método como um instrumento de produgao do conhecimento, o qual proporciona aos
pesquisadores, em qualquer area de atuagao, a orientagdo geral que facilita planejar
uma pesquisa, formular hipéteses de trabalho, coordenar as investigacoes, realizar
experiéncias e interpretar os resultados. Desse modo, significa um conjunto de
atividades sistematicas e racionais, mostrando o caminho a ser seguido, permitindo

detectar erros e auxiliar nas decisoes.

2.1 Objeto de Estudo

O objeto do relatério que conduz a intervengao proposta foi a atividade
fiscalizatoria do Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA, especificamente,
por meio da auditoria operacional como instrumento privelegiador de boas praticas,
considerando-se essa fungéo como tipica e precipua do érgéo de controle externo da
administragao publica estadual, nos termos da Carta Politica de 1988, notadamente
em seus arts. 70 e seguintes, da Constituicdo Estadual, em particular o quanto
estabelecido em seus arts. 115 ao 123, da Lei Organica do TCE/PA, bem como do

Regimento Interno do Orgéo fiscalizador.

2.2 Tipo de Pesquisa

A presente pesquisa interventiva que tem por resultado, projeto de intervecgao,
materializado em uma minuta de manual de auditoria operacional para o TCE/PA, foi
bibliografica, a partir do que se pode aprofundar o conhecimento acerca do tema e

corroborar com as conclusdes aqui trazidas e com a formulagéo do produto final.
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Além do que, a partir da pesquisa bibliografica, foi possivel, também, em razéo
de explorar caracteristicas da atuagao do Tribunal de Contas do Estado do Para no
que diz respeito as politicas publicas, de ser entendida como descritiva e explicativa.

No que pertine aos meios classifica-se como bibliografica, documental e ex-
post facto. Quanto aos métodos foi analitica, dedutiva e no que diz respeito as técnicas
que foram empregadas: a) reviséo bibliografica; b) pesquisa documental; e c) estudo
do caso do TCE/PA e do paradigma TCU além de outros manuais de outros Tribunais
subnacional escolhidos a complementarem as informacdes que foram necessarias
para a construcdo do Manual aqui realizada.

Para tanto foi necessaria a realizagdo de densa pesquisa bibliografica para a
coleta de materiais de estudo em fontes secundarias de pesquisa, especialmente: na
Constituicdo da Republica, nas leis nacionais € mesmo internacionais, normas
juridicas, decisdes judiciais e dos tribunais de contas, decretos e na boa doutrina patria
acerca do tema Auditoria Operacional.

A pesquisa foi realizada a partir de levantamentos histéricos acerca da
atuacao dos Tribunais de Contas, especificamente quanto ao momento do exercicio
do controle externo: preventivo, concomitante e repressivo ou posterior; bem como da
evolugdo legislativa acerca do controle da administragao publica e da eficiéncia da
aplicacao da “coisa publica”; por fim, da atuagdo da administracdo publica no
atendimento da coletividade em servigos publicos.

As fontes bibliograficas que foram consultadas sdo bem variaveis tais como:
teses, dissertagoes, artigos, revistas especializadas e , além dos Manuais de Auditoria
Operacional do Tribunal de Contas da Unido — TCU e dos Tribunais de Contas dos
Estados do Amazonas; do Distrito Federal; do Estado do Mato Grosso do Sul e do
Mato Grosso que foram utilizados como paradigmas para a constru¢ao do instrumento
produto do presente estudo.

A pesquisa bibliografica, conforme Macedo (1994, p. 13): “(...) € a busca de
informacdes bibliograficas, selecdo de documentos que se relacionam com o
problema de pesquisa (livros, verbetes de enciclopédias, artigos de revistas, teses
etc)” para que, com base nos dados coletados, seja possivel, ainda conforme a autora,
fazer uma “espécie de ‘varredura’ do que existe sobre o assunto e o conhecimento
dos autores que tratam desse assunto, a fim de que o estudioso nao ‘reinvente a

roda’”.
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Segundo a abordagem, a pesquisa aqui apresentada foi qualitativa, a medida
que se aprofundou na compreensao das atuagdes do controle externo em atividade
de auditoria na avaliacédo das politicas publicas discricionarias do Poder Executivo em
detrimento de diversas outras alocagdes possiveis.

De acordo com Richardson (1999, p. 80): “os estudos que empregam uma
metodologia qualitativa podem descrever a complexidade de determinado problema,
analisar a interagcdo de certas variaveis, compreender e classificar processos
dinamicos vividos por grupos sociais”. Beuren (2003, p. 92), complementa afirmando
que: “com a pesquisa qualitativa pode-se ter analises mais profundas em relagao ao
fendmeno observado”.

Uma visao qualitativa permite que um fendmeno, objeto de estudo, possa ser
melhor compreendido pelo pesquisador, uma vez que esta abordagem permite que o
fendbmeno seja visto a partir da perspectiva das pessoas envolvidas no mesmo,
considerando ainda, todos os aspectos relevantes na analise. Desta forma, o contato
do pesquisador com seu objeto de estudo deve ser direto e prolongado, configurando-
se, também, no principal instrumento da investigagdo aqui proposta.

Patton (1986), elege trés aspectos essenciais para os estudos de ordem
qualitativa, quais sejam: o primeiro deles, visao holistica que tem por pressuposto que
a compreensao de um fendbmeno s6 é possivel, entendendo-se o contexto em que
ocorre e suas inter-relagdes; o segundo aspecto eleito, abordagem indutiva, € aquele
que parte de livres observagodes por parte do pesquisador e as dimensdes surgem na
mesma medida em que os dados sao coletados e analisados; no terceiro e ultimo
aspecto, da investigagao naturalistica, caracteriza-se pela minima intervencdo do
pesquisador.

Como técnica de pesquisa qualitativa e em complemento aos procedimentos
metodoldgicos antes apresentados, foi utilida a técnica de grupo focal, na qual foram
colhidos relatos junto a equipe de Auditoria Operacional, composta por 5 (cinco)
servidores da Corte, todos Auditores de Controle Externo, com o fim de obter-se
informacdes da experiéncia pratica destes servidores (seja advinda de cursos
especificos, de realizagdo de auditorias operacionais coordenadas pelo TCU ou de
auditorias realizadas pelo proprio TCE/PA). O grupo foi conduzido de modo a subsidiar
a formacao de conhecimento acerca dos elementos essenciais e incidentais queforam
inseridos no Manual de Auditoria Operacional, bem como, das boas praticas em
auditoria operacional realizadas e dos gargalos e obstaculos existentes na pratica
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auditorial realizada no ambito do Estado do Para, para atimizar os pontos fortes e
minimizar ou eliminar os pontos fracos no manual elaborado, a partir da atividade e
relatados pelos participes da entrevista, garantindo-se um documento moldado a luz
da realidade fatica do TCE/PA em sua atuagdo. Se utilizou dos procedimentos
recomendados a seguir descritos.

Logo no inicio dos trabalhos do grupo focal o pesquisador deixou claro a todos
os participes quais eram os objetivos do grupo, sendo dedicado tempo razoavel para
tal esclarecimento, informando os critérios das discussdes, especialmente que: a)
cada pessoa tera o seu momento de falar, ndo podendo interromper quem fala, salvo
quando solicitado a complementar, for autorizado; b) que ndo serdo permitidas
discussdes paralelas; c) que todos devem dizer livremente o que pensam acerca dos
temas tratados; d) que sera evitado o dominio da discuss&o por quem quer que seja;
e, €) sera sempre mantida a discussao sobre o tema proposto (GONDIM, 2002).

As informagdes foram colhidas junto aos servidores a seguir nominados por
meio de entrevistas grupais com interagdes entres os participes e o pesquisador, a
partir de um roteiro de entrevista semiestruturada sugerida pelo mesmo, que permitiu
que fossem colhidas as informag¢des necessarias aos fins do estudo (elementos
essenciais e incidentais de um Maop e pontos fortes e fracos verificados na pratica
auditorial junto aos jurisdicionados do TCE/PA), a partir das percepgdes, crengas e
atitudes sobre o tema — auditoria operacional pratica e elementos necessarios a um
Maop, sempre considerando-se seus proprios pontos de vista e analises sobre as
vivéncias.

As interagdes foram gravadas, mediante prévio conhecimento e autorizagao
por parte dos participes, conduzidas pelo pesquisador apds prévia leitura da Minuta
de Manual de Auditoria Operacional em construgdo — este baseado, nos elementos
normativos, doutrinarios e nos manuais paradigmas eleitos para esse estudo e antes
mencionados.

Quanto ao debate, foi criado um ambiente para que o mesmo fosse um debate
aberto, a partir das provocagdées do mediador, que foram focadas e precisas para
atingimento dos fins propostos a técnica, com interferéncia minima do pesquisador,
que interveio apenas quando houve fuga do tema proposto para discussao.

Para a realizagcao do grupo focal foi providenciado um espagco em ambiente
neutro e reservado no proprio Tribunal de Contas do Estado do Para — local de
trabalho do pesquisador e dos demais participes (servidores do TCE/PA), para evitar
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descolcamentos desnecessarios dos membros, sendo uma sala confortavel,
climatizada e cuja disposigcdo das cadeiras foi providenciada de forma circular a
oportunizar o contato visual de todos os participes, garantindo-se o maximo de
conforto aos mesmos.

Foram realizadas trés sessdes com duragao de até e 2 (duas) horas cada uma
delas, sendo as mesmas gravadas com equipamentos apropriados e cujas gravagoes
foram transcritas gramaticalmente. A partir das degravagdes, coube ao pesquisador,
a realizagao de anadlises subjetivas acerca dos relatos, necessarios aos fins previstos,
mantendo-se os mesmos sem alteragcdes materiais.

Quanto a experiéncia em realizagbes de auditorias operacionais as mesmas
foram relatadas no grupo focal e foram direcionadas pelo moderador/pesquisador por
meio das perguntas semiestruturadas de modo que foram evidenciadas as boas
praticas (pontos fortes) e os entraves ou gargalos (pontos fracos), tanto do ponto de
vista das técnicas auditoriais quando do ponto de vista da realidade especifica dos
jurisdicionados do TCE/PA e da realidade do Estado do Para e do préprio TCE/PA.

Quanto a analise dos membros do grupo focal em relagdo aos elementos
constantes do Manual de Auditoria Operacional (previamente elaborado pelo
pesquisador) o mesmo foi submetido ao crivo dos participes, com 15 (quinze) dias de
antecedéncia em relagao a reunido para discussao. Nessa reunido o moderador fez
questdes que visaram identicar pontos fortes e pontos francos, necessidade de
supressao ou insergao de elementos com vistas ao aprimoramento do instrumento,
sempre considerando-se os conhecimentos e vivéncias dos entrevistados e as
condigdes do 6rgao de controle externo.

O numero de participes do grupo focal foi 7 (sete) no total, incluindo-se o
pesquisador e 5 (cinco) os servidores do Tribunal responsaveis pelas auditorias
operacionais e que detém conhecimentos e vivéncias que foram relatadas e a
contribuiram com os fins da pesquisa e da técnica, além do Controlador do setor
responsavel pelas auditorias operacionais no Tribunal a Coordenadoria de Assuntos
Estratégicos — CAE, cuijo titular, abaixo nominado, foi ouvido em separado, em razao
de o mesmo possuir infomagdes estratégicas e de gestdo da equipe de auditoria
operacional e ndo da atividade auditorial propriamente dita, mas, que sua posi¢cao
pode contribuir aos fins do presente estudo.

O grupo, apensar de distintas formacdes dos participes € homogéneo, pois,

todos possuem formagao superior compativel como o tema, realizaram cursos
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especificos de formagdo em auditoria operacional e participam, regularmente, das
auditorias operacionais do TCE/PA, sendo presumivel que os mesmos possuem
consideravel experiéncia profissional acerca do tema como pode ser concluido a partir

das informacdes constantes do quadro 1 abaixo apresentado.

Quadro 1 — Experiéncia da equipe — grupo focal

Servidor/Caracteristicas Tempo | Tempo Idade Formacgao Superior
TCE/PA | em AOP

Francimary de Souza Almeida 28 anos | 16 anos 56 anos | Ciéncias Contébeis

Cleyce das Gragas Cunha de Souza | 27 anos | 16 anos 52 anos | Ciéncias Contabeis e
Direito

Maria Betania Martins Pinheiro 27 anos | 15 anos 53 anos | Ciéncias Contabeis

Isabela da Rocha Ribeiro 04 anos | 04 anos 45 anos | Administracao

Bruno Lobato Cardoso 04 anos | 04 anos 35 anos | Administragao

Raphael Borges Reis e Silva* 09 anos | 05 anos 37 anos | Ciéncias Contabeis

Daniel Mello — | 06 anos | Nao se 54 anos | Ciéncias Contébeis,

Moderador/Pesquisador aplica Direito, Administragdo e
Economia

Fonte: Elaboragao Prépria (2022)

* Controlador da Controladoria de Assuntos Estratégicos — CAE/AOP — ouvido em separado do grupo focal

O pesquisador, dentro do grupo, assumiu a condi¢gdo de moderador e como
tal fez a condugao do grupo focal com vistas ao atingimento dos objetivos em termos
informacionais a subsidiar empiricamente a elaboracdo do Manual de Auditoria
Operacional, produto final, do presente estudo. Houve, ainda, o apoio operacional de
uma pessoa do setor de Tecnologia da Informagao — Tl, para as questdes extra-
discussdes (de suporte geral) que nao participou dos debates e nem interferiu nos
mesmos. Essa pessoa cuidou das questdes de tecnologia da informacéo, tais como:
gravacgoes, filmagens necessarias e suprimento materiais ao bom andamento dos
servigos, ndo permanecendo no ambiente para nao causar desconforto aos participes.

O grupo focal nao foi aberto a participagdo de outras pessoas nem na
condicdo de observadores para nao influenciar na dindmica assumida na conducgao
do grupo. Assim o moderador assumiu as seguintes fungdes especificas no grupo: 1
— introduziu a discusséo e a manter acesa e no foco; 2 — deixou claro que nao existem
respostas certas ou erradas, mas, respostas; 3 — observou os participantes os
encorajando a se manifestarem sobre os temas; 4 — instigou os participes a aprofundar
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respostas e comentarios considerados relevantes pelo grupo ou pelo moderador; 5 —
identificou as comunicacdes nao-verbais e anota-las para uso devido; e, 6 — controlou
o tempo para a maxima, qualitativa e equanime obtencdo de informacoes,
considerando-se o tempo previsto para o debate (SCRIMSHAW e HURTADO, 1987).

Nesse contexto, a partir dos métodos e procedimentos utilizados pode-se
alcancar os objetivos propostos, culminado com a construgdo do Manual de Auditoria
Operacional para atuacdo concomitante no processo fiscalizatério exercido pelo
Tribunal de Contas do Estado do Para no exercicio do seu mister constitucional de
garantidor da regular e 6tima aplicagdo dos recursos publicos em prol do melhor
(efetividade) atendimento do interesse publico primario quanto aos servigos publicos.

A partir dos fundamentos quanto ao tipo de pesquisa, utilizados para a
elaboragcdo da proposta final de Manual de Auditoria Operacional do TCE/PA,
retomaram-se as informagdes obtidas por meio da pesquisa bibliografica, dando-se
maior énfase nos elementos tedricos tipicos das auditorias operacionais e que
confiram a mesma uma maior efetividade da funcao fiscalizatéria, considerando-se,
também, o Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas da Unido e de
outros Tribunais subnacionais, necessarios a construcdo da proposta de minuta de
Manual de Auditoria Operacional ao cabo do mesmo.

Além do manual mencionado, os outros que foram estudados e utilizados
como base orientadora da construcao do manual aqui apresentado, foram: o Manual
de Auditoria Operacional dos Tribunais de Contas dos Estados do Amazonas, do Mato
Grosso, do Mato Grosso do Sul e do Distrito Federal.

Para a construgdao do Manual de Auditoria Operacional do TCE/PA, foram,
ainda, consideradas as particularidades do Estado do Para bem como da
Administragdo Publica paraense, dando-se a amplitude e detalhamento em cada uma
das etapas de auditoria, necessarios a maior efetividade da atuacdo do 6rgao de
controle externo, garantindo-se, um trabalho de qualidade. Sempre e em todos os
aspectos do manual considerando-se as mais modernas tendéncias na avaliagao de
desempenho da gestao publica.

Para fins do presente estudo, os critérios de auditoria de desempenho
considerados foram: a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a efetividade. Os
critérios utilizados forma, exaustivamente, expostos ao logo dos fundamentos do
presente estudo, de forma expressa ou implicita, sendo os mesmos, classificados
dentro de uma das quatro dimensdes citadas no Manual de AO proposto.
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2.3 Proposta de intervengao: apresentagédo da proposta ao 6rgao de destino

A partir da elaboragdo do presente estudo, cujo produto € um Manual de
Auditoria Operacional, mesmo sendo presumivel ser 0 manual uma intervengcédo em si
proprio, em complemento a essa etapa — fez-se 0 que se nomina intervengao
propriamente dita junto ao 6rgado — Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA
da forma abaixo descrita.

Construida proposta de Manual de Auditoria Operacional e a proposta de
Resolucdo em Instrugdo Normativa para aprovacao do instrumento guia de auditoria,
como produto primario do estudo, foi seguido de dois momentos necessarios e
suficientes, como produto secundario e meio para consecucado do produto primario,
que sao: Intervencdo em 2 momentos:

1°. Conscientizacdo dos Conselheiros — responsaveis pela aprovacado da
RESOLUCAO EM INSTRUCAO NORMATIVA que institucionalizou o Manual de
Auditoria Operacional — que foi feita por meio de uma palestra-curso na qual foi
apresentado aos Conselheiros o Manual (produto da pesquisa), ressaltando-se a
necessidade e os pontos positivos da adog¢ao do citado Manual como politica
institucional do TCE/PA bem como inclusdo no Plano Anual de Fiscalizagao — PAF do
TCE/PA ao que foi aprovado pelo Plenario do 6rgao composto pelos Conselheiros
referidos;

2°. Curso de curta duragao (24h) que foi ministrado pelo autor do presente
estudo, aos auditores de controle externo e aos Coordenadores e Gerentes das
Coordenadorias para conhecimento e capacitagao equipe de fiscalizagao acerca dos
elementos constantes do Manual de Auditoria Operacional como ferramenta da
atuacao fiscalizatéria do 6rgao de controle externo. Manual esse € a partir da
aprovacdo pelo Plenario do Orgéo base da atuacdo dos servidores em fiscalizacéo

concomitante.

2.4 Estrutura do Trabalho

O trabalho dissertativo esta estruturado em quatro capitulos além dos
elementos introdutérios e das conclusdes, estando assim apresentados:

No primeiro deles fez-se uma contextualizacdo com aspectos histéricos do
surgimento e da evolug&o do controle externo da administragao publica no Brasil, bem
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assim como da prépria evolugdo da administracdo publica desde a administracao
patrimonialista, com passagem pela burocratica até chegar na administracao gerencial
ao fim do século passado e da passagem do controle formal para o controle de
desempenho dentro desse contexto — que se afigura como papel precipuo dos
Tribunais de Contas — com foco especial no Tribunal de Contas do Estado do Para —
TCE/PA, como definido no problema de pesquisa, na justificativa, nos objetivos do
estudo e na metodologia adotada para atingimento dos fins propostos.

Na segunda divisdo capitular foram discutidas as formas de auditoria
utilizadas pelo controle externo da administracdo, com aprofundamento na Auditoria
Operacional dentro da administragdo publica gerencial, da qual emergem valores
como a flexibilidade, a autonomia e a énfase nos resultados e impactos dos programas
e politicas publicas junto a coletividade. O foco do capitulo sera nos elementos
técnicos e normativos inerentes a Auditoria Operacional e que servirdo de base a
construcdo do Manual de Auditoria Operacional que sera apresentado como produto
final do estudo em construcao.

No terceiro capitulo foram feitas analises em outros manuais de auditoria
operacional, notadamente no manual do Tribunal de Contas da Unido — TCU, além
dos Tribunais subnacionais: TCE/AM, TC/DF, TCE/MS e TCE/MT, utilizados como
paradigmas no presente estudo e para elaboragdo do Manual ao final proposto. As
analises foram concentradas nos propdésitos e estratégias contidas nos Manuais, bem
como nas caracteristicas balizadoras dos instrumentos norteadores das auditorias de
regularidade, notadamente os critérios e os métodos adotados nas auditorias
operacionais dos 6rgaos analisados, servindo, os mesmos, de referenciais.

Na quarta divisao capitular e ultima, antes das razdes conclusivas do estudo,
foram sistematizados os elementos constantes dos fundamentos colacionados ao
mesmo, em especial da estrutura normativa que circunda o objeto estudado —
Auditoria Operacional — bem como das analises dos manuais de auditoria operacional,
que permitiram a construgcdo da proposta de Manual de Auditoria Operacional e da
proposta de Resolugdo em Instru¢ao Normativa a ser aprovada junto ao Tribunal de
Contas do Estado do Para — TCE/PA para fazer constar do Plano Anual de

Fiscalizagdo do 6rgao e utilizada nas auditorias do mesmo de forma permanente.
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3 REFERENCIAL TEORICO E NORMATIVO: elementos fundantes do estudo

3.1 A Administragao Publica: um constructo historico-evolutivo do caso brasileiro

O presente topico, objetiva abordar em sintese os modelos de Administragcéo
Publica brasileira em construgao histérica. Assim apresenta-se a origem e a evolugao
da mesma ao longo dos anos a partir da Proclamagao da Republica com o fim de dar
contexto ao atual sistema de controle externo da administragao publica e a génese da
auditoria operacional, objeto do presente estudo.

No Brasil a organizagdo governamental remonta ao periodo da transferéncia
da corte portuguesa para o Rio de Janeiro, quando D. Jo&o VI constituiu os Ministérios
de Negdcios do Reino. O contexto era caracterizado pelo patrimonialismo, nele, o
aparelho do Estado funcionava como uma extensdo do poder do soberano, o que
produzia como consequéncia, a corrupgao, o clientelismo e o nepotismo (MARINI,
2004).

O Estado moderno, em sua primeira versao, era absolutista e adotava
administracao patrimonialista, na qual o patrimoénio publico e o patrimdnio do soberano
confundiam-se. Todas decisdes politico-administrativas concentravam-se no monarca
e beneficiavam apenas o clero e a nobreza; consequentemente, a corrupgéao, o
empreguismo e o nepotismo eram marcantes.

Na segunda metade do século XIX os paises capitalistas mais avangados
empreenderam, a primeira grande reforma administrativa, a reforma do servigo publico
ou reforma burocratica, com o propdsito de nao s6 de distinguir o pubico do privado,
mas também diferenciar o administrador publico do ser politico, e assim proteger o
Estado da corrup¢ao, do empreguismo e do nepotismo.

Para Bresser Pereira (1998, p. 9), comecgava a tomar forma assim:

(...) a administragdo burocratica moderna, racional-legal (nos termos de
Weber); surge a organizagdo burocratica, baseado na centralizagdo das
decisbes, na hierarquia traduzida no principio da unidade de comando, na
estrutura piramidal do poder, nas rotinas rigidas, no controle passo a passo
dos processos administrativos, em uma burocracia estatal formada por
administradores profissionais especialmente recrutados e treinados, que
respondem de forma neutra aos politicos.

E dizer nesse novo cenario, emerge a administragéo publica burocratica, com
o proposito de combater a privatizagao do Estado e diferenciar as figuras do politico e
do administrador publico (BRESSER PEREIRA, 1998).



30

O novo sistema funda-se em valores como a impessoalidade, o formalismo, a
normatizacdo, a profissionalizacdo, a hierarquia e a meritocracia, uma vez que
pretendeu se contrapor as praticas clientelistas e corruptas, o modelo burocratico
caracterizou-se pela implantacao de severos mecanismos de controle. Conformou-se,
pois, uma administragdo baseada na centralizacdo das decisdes, na hierarquia
traduzida no principio da unidade de comando, na estrutura piramidal do poder, nas
rotinas rigidas, no controle passo a passo dos processos administrativos e no
recrutamento e treinamento de administradores profissionais que respondem de forma
neutra aos politicos (BRESSER PEREIRA, 1998). Privilegiou-se a producéo de leis,
regulamentos e rotinas, com o objetivo de minimizar o espago para a
discricionariedade dos administradores publicos.

O controle — exercido a priori — transformou-se, entretanto, na prépria razéo
de ser do funcionario (BRASIL, 1995, p. 21). O aparelho estatal tornou-se auto
referido, lento e caro, voltando-se para si mesmo em detrimento de sua missao
precipua de servir a sociedade: “os setores publicos tornaram-se espacos da inércia
e da falta de critica, onde o trabalho concentrava-se mais nos procedimentos
burocraticos do que na realizagdo das atividades-fim” (MESQUITA e FERREIRA,
1997, p. 38).

A inadequagado do modelo burocratico foi se tornando mais evidente na
medida em que o Estado expandia as suas funcdes econbOmicas e sociais —
inicialmente restritas a manter a ordem, administrar a justica e garantir os contratos e
a propriedade — passando a assumir o papel de provedor de educagao, saude, cultura,
seguridade social basica, incentivos a ciéncia e a tecnologia, investimentos na
infraestrutura e protecdo ao meio ambiente (BRESSER PEREIRA, 1997).

Souza e Carvalho (1999) entendem que a influéncia do pensamento liberal
sobre os movimentos reformistas teve dois momentos distintos. No primeiro, que
correspondeu a fase inicial das pressdes sobre a reforma do Estado, a retorica
dominante propunha um drastico enxugamento do setor publico, reduzindo suas
responsabilidades a umas poucas fungdes. Em um segundo instante, entretanto,
diante do “esgarcamento do tecido social”’, a importancia da acao estatal voltou a ser
reconhecida, embora sob diversos moldes do Estado-Providéncia e do Estado-
Desenvolvimentista.

Um dos marcos desse periodo histoérico foi a criagao do DASP (Departamento
Administrativo do Setor Publico), em 1936, que introduz uma nova forma de
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administracao publica, informada pelos principios do tipo ideal de burocracia de Max
Weber, a impessoalidade, o formalismo, a profissionalizacdo, a ideia de carreira
funcional. O interesse publico e o controle a priori passam a determinar essa fase
denominada como administragao burocratica (RAMOS, 1983).

No periodo de pds-guerra ocorre o agravamento das desigualdades sociais e
ao Estado cabia o papel de regulador dos contratos e também prover os direitos
sociais aos que se encontravam fora do mercado de trabalho para que os mesmos
pudessem participar do “pacto” como consumidores. Tal modelo de intervencéo,
também conhecido como welfare state ou Estado do bem-estar social foi questionado
pelos neoliberais durante todo esse periodo. Enquanto esse modelo continuou
garantindo a prosperidade econbmica aos paises centrais, os adeptos do livre
mercado permaneceram como uma timida voz discordante, mas esse quadro mudou
radicalmente quanto a crise comegou (PAULA, 2007).

E justamente nesse periodo pds-guerra que comeca a surgir um ideal de
planificacdo do Estado que culminaria com a Lei Complementar 4.320 de 1964, que
institui normas de direito financeiro para elaboracdo e controle de orcamentos e
balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

Ao final da década de 1970 a crise do modelo de acumulagdo que atingiu
fortemente os Estados capitalistas alcanga o seu apogeu e caracteriza-se pelos
seguintes fatores: crise fiscal, marcada pela crescente perda de crédito por parte dos
Estados e pela poupancga publica que se torna negativa; esgotamento da estratégia
estatizante de intervencéo do Estado; superacao da forma tradicional e burocratica de
administrar o Estado.

Essas transformagdes se desenrolaram durante a década de 1980,
entrelagcando-se a “nova cultura gerencial” que passou a dominar os Estados Unidos
e a Europa. Emergiam entdo as esperadas solugdes pés-fordista para o mundo do
trabalho, que desencadearam o enxugamento das empresas, o crescimento de
pequenas unidades produtivas, a formatagao de contratos flexiveis e terceirizagao do
trabalho (PAULA, 2007).

Dessa forma, a sobrevivéncia do Estado dependia da redefinigcdo de seu papel
em relacdo ao mercado e a sociedade civil. E, a proposta sugerida pelas elites
internacionais para resolver a crise foi a reforma do Estado, cuja implementacao se

alastrou por todo mundo. Essa proposta apoiava-se em trés pontos fundamentais: a
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superacao da crise fiscal, a redefinicdo das formas de intervengdo governamental e a
reforma da administrag&o publica (NUNES, 2004).

O crescimento do Estado, como empresario, provoca a necessidade de
providéncias no ambito da administragdo publica. O modelo burocratico da lugar a um
novo modelo, o chamado pdés-burocratico ou gerencial. O Decreto 200/67 foi a primeira
tentativa de superagédo da rigidez da administragdo burocratica, estabelecendo os
conceitos de planejamento, descentralizagéo, delegagédo da autoridade, coordenagéo
e controle na administragcdo publica brasileira. A partir deste periodo, ha um grande
crescimento do Estado, através da criagdo de diversas empresas estatais
(administracdo indireta), até a década de 80 (BRESSER PEREIRA, 1996).

Nesse contexto surge intenso debate sobre o papel que o Estado deve
desempenhar na sociedade e o nivel de intervencao que deve ter na economia. E, em
meio a uma grave crise econémica, agravada no final dos anos 80 e inicio dos anos
90 por um processo de hiperinflacdo, entendeu-se necessario reformar o Estado
Brasileiro. E, ainda visto que os custos decorrentes provocados pela Constituicao de
1988 que encareceram significativamente o custo da maquina administrativa,
constatando-se também o aumento da ineficiéncia dos servigcos sociais ofertados e o
crescimento do clientelismo, adveio a Emenda Constitucional n® 19/1998 — reforma
constitucional conhecida como “Reforma Administrativa”, introduzindo a gestao
gerencial ou pds-burocratica (BRESSER PEREIRA, 1998).

Esse novo paradigma exige organizagbes mais flexiveis e menos
hierarquizada, descentralizacdo administrativa, fortalecimento dos papéis de
formulagao de politica e regulacao, além da definicdo dos objetivos a serem atingidos,
na forma de indicadores de desempenho (ALBUQUERQUE, 2007).

Nesse novo modelo gerencial brasileiro, a pesar de remanescerem algumas
caracteristicas do modelo burocratico classico — a impessoalidade, a hierarquia, e a
meritocracia, apresenta uma reducgao do formalismo (legalidade) e atribui-se maior
liberdade ao gestor publico.

No novo modelo, os orcamentos, deveriam caracterizar-se pelo foco nos
produtos, resultados e impactos da agdo governamental em contraponto aos
principais entraves apresentados pelo modelo burocratico, tais como: crise fiscal,
persisténcia da cultura burocratica em meio a praticas patrimonialistas e profundo
déficit de desempenho em termos de quantidade e qualidade na prestacao de servicos
publicos, dentre outros (MARINI, 2003).



33

Resende (2002, p. 69) observa que: “as reformas em diversos paises séo
vitimas do chamado “dilema do controle”, isto €, das tensbes entre performance e
accountability, ou, mais amplamente, entre delegacao e controle”.

Nunes (1997) considera que as relagdes entre o Estado e a sociedade no
Brasil, dentro do contexto mencionado se estruturam segundo quatro padrdes, que
denomina de “gramaticas politicas”: o clientelismo; o corporativismo; o insulamento
burocratico e o universalismo de procedimentos. O clientelismo surgido desde a era
Vargas como uma grave mazela estatal. O corporativismo se consubstancia através
de leis e instituicbes com as quais o Estado intermedia interesses de empresarios e
trabalhadores. O insulamento burocratico e o universalismo de procedimentos séo
muitas vezes percebidos como maneiras de contrabalancar o clientelismo: o
universalismo de procedimentos através de normas de impessoalidade, sistemas de
meritocracia e mecanismos de check and balances, enquanto que o insulamento
burocratico por meio da criagao de agéncias e empresas estatais que formam ilhas de

racionalidade e especializagao técnica, promotoras do desenvolvimento.

3.2 Os Tribunais de Contas e o controle externo: elementos conceituais, historicos

e constitucionais do sistema

3.2.1 Tribunal de Contas: aproximag¢do conceitual

Silva (2006), define Tribunal de Contas como sendo o 6rgao responsavel por
coordenar e fiscalizar as aplicagbes dos recursos publicos pelos gestores,
acompanhando a execugao da lei orgamentaria e julgando as contas dos
responsaveis por dinheiro, ou bens publicos. Precisamente, porque se ressalta nele o
poder de tomar contas dos encarregados da gestdo financeira do pais, e
particularmente individualizado pela expressao de Contas.

Meirelles (2007, p. 706), expressa seu entendimento escrevendo que: “(...) no
controle externo da administragao financeira, orcamentaria e agora gestao fiscal € que
se inserem as principais atribuicbes dos nossos Tribunais de Contas, como 6rgaos
independentes, mas auxiliares dos Legislativos e colaboradores dos Executivos”.

O Tribunal de Contas tem definigdes doutrinarias ndo somente no Direito
Administrativo, mas também no Direito Constitucional; Pinto Ferreira (1999, p. 352),

que realga suas funcgdes, deixa claro que o Legislativo tem a missdo do controle
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externo, especificando que: “a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial da Unido e das entidades da administracéo direta e indireta,
quanto a legalidade, legitimidade, economicidade, aplicacdo de subvengdes e
renuncia de receitas, sera exercida pelo Congresso Nacional, mediante controle
externo”.

Considerando-se, ainda, os ditames constitucionais, pode-se afirmar que o
Tribunal de Contas é o6rgdo auxiliar do Poder Legislativo e |he cabendo,
complementarmente, a fungédo de orientagdo, sem que haja qualquer subordinagéo
entre o 6rgdo técnico e o politico. Pratica atos de natureza administrativa, que se
referem, basicamente, a fiscalizagao.

Para as definicdes de Tribunal de Contas encontradas na doutrina, um traco
comum entre elas é que sao consideradas as caracteristicas constantes na CR/88,
como sendo os TC drgaos independentes, instituidos constitucionalmente para
fiscalizar financeira e patrimonialmente, prévia, concomitante e posteriormente, os
demais 6rgaos publicos, no exercicio legitimo dos cidaddaos que podem pedir
prestacdo de contas aos administradores publicos e sem dependéncia a qualquer
outro 6rgao.

Segundo Oliveira (2010, p. 556): “Tribunal de Contas néo é 6rgao auxiliar do
Parlamento naquele sentido de inferioridade hierarquica ou subalternidade funcional.
Nao pertencendo a qualquer dos trés poderes”. Ha que se concordar com tal assertiva,
pois, as Cortes de Contas sao dotados de estrutura prépria e de competéncia
especificada na Carta Politica. Assim, sua dignidade ¢é insita na estrutura republicana

e democratica.

3.2.2 Sintese do contexto historico dos Tribunais de Contas: o controle externo

em construgéo evolutiva

A existéncia de um o6rgao de controle externo a administragdo publica é
inerente a mesma. Conforme salienta Pascoal (2010, p. 121):

A necessidade de um o6rgéo de controle dos atos de indole adminsitrativo-
financeira surge com o proprio desenvolvimento do Estado, em que os bens
administrados pertencem a coletividade, ao povo, como € o caso do Estado
republicano. O principio do contrle é, pois, corolario do principio republicano.
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Assim, em contexto historico, elencam-se elementos atinentes a evolucédo do
controle exerno. No ano de 1680, encontram-se as primeiras noticias sobre o Controle
das Contas Publicas na criagdo das Juntas das Fazendas das Capitanias e na da
Junta da Fazenda do Rio de Janeiro, que ficariam ligadas a Portugal, contudo, apenas
no periodo imperial a ideia ganha corpo.

Salienta Ferreira Filho (2006, p. 158):

A existéncia de um o6rgdo especializado que fiscalize a realizagdo do
orcamento e a aplicagdo do dinheiro publico pelas autoridades que o
despendem, é necessidade de ha muito sentida, no Brasil e fora dele. Entre
nos, ja no Império, tentou-se implantar um érgao com essas fungoes.

No periodo por independéncia do Brasil e com a primeira Constituicao Politica
do Império do Brasil de 1824, que previu, no artigo 170, um Tribunal, com o nome de
“Tesouro Nacional”, que tinha a funcao de verificar a administracao, arrecadacao e
contabilidade da receita e da despesa da Fazenda Nacional.

As discussdes em torno da criacdo de um Tribunal de Contas durariam quase
um século, polarizadas entre aqueles que defendiam a sua necessidade, para quem
as contas publicas deviam ser examinadas por um 6rgao independente, e aqueles que
o combatiam, por entenderem que as contas publicas podiam continuar sendo
controladas por aqueles mesmos que as realizavam.

Somente a queda do Império e as reformas politico-administrativas da
Republica tornaram realidade, finalmente, o Tribunal de Contas da Unido. Em 7 de
novembro de 1890, por iniciativa do entdo Ministro da Fazenda, Rui Barbosa, o
Decreto n°® 966-A criou o Tribunal de Contas da Unido, norteado pelos principios da
autonomia, fiscalizagao, julgamento, vigilancia e energia.

A Constituicdo de 1891, a primeira republicana, ainda por influéncia de Rui
Barbosa, institucionalizou o Tribunal de Contas da Unido, em seu artigo 89, que
estatuiu: “Art. 89 — E instituido um Tribunal de Contas para liquidar as contas da receita
e despesa e verificar a sua legalidade, antes de serem prestadas ao Congresso”.

Ferraz (1999) fazendo mencgao as palavras de Rui Barbosa, referiu-se ao
orgéo como sendo um corpo de magistratura intermediaria a sua administracao e a
sua legislatura que, colocado em posicao autdbnoma, com atribuicbes de revisao e
julgamento, cercado de garantias contra quaisquer ameacgas, possa exercer as suas
fungdes vitais no organismo constitucional, sem risco de converter-se em instituicao

de ornato aparatoso e inutil. Convém levantar, entre o Poder que autoriza
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periodicamente a despesa e o poder que cotidianamente a executa, um mediador
independente, auxiliar de um e de outro que, comunicando com a Legislatura e
intervindo na administragéo, seja n&o so6 o vigia, como méo forte da primeira sobre a
segunda, obstando a perpetragao de infragbes orgamentarias, por um veto oportuno
aos atos do Executivo, que direta ou indiretamente, proxima ou remotamente
discrepem da linha das leis das financas. Sua instalagao definitiva somente ocorreu
em janeiro de 1893, no governo de Floriano Peixoto, a partir da iniciativa do tenente-
coronel Innocéncio Serzedello Corréa, entdo ministro da fazenda.

Em 1934, o Tribunal de Contas € mencionado no capitulo referente aos 6érgéaos
de cooperacao, dos quais fazem parte também o Ministério Publico e os conselhos
técnicos. Em 1937 a instituicdo é inserida nos capitulos do Poder Judiciario. E,
somente a partir da Constituicdo de 1946, o Tribunal de Contas da Unido, TCU, figura
na parte da constituicdo relativa ao Poder Legislativo. Essa orientacdo sera
reproduzida nos textos constitucionais de 1967 e 1988.

Veja-se que apesar de o Tribunal de Contas figurar nas Constituicoes
Federais, encontrando seu ponto alto na Constituicao de 1946, onde alcangara grande
prestigio, dadas as suas relevantes e independentes atribuigcbes constantes do art.
77. A Constituicado de 1967 e suas alteragdes posteriores diminuiram
substancialmente as prerrogativas do Tribunal, que voltou a ganhar importancia e
atribuicdes na Constituicdo de 1988. O fato de o Tribunal de Contas prestar auxilio ao
Congresso Nacional nao significa esteja ele vinculado ou subordinado a esse Poder
(BANDEIRA DE MELLO, 1974).

A Constituicao Federal de 1988 descreve os tribunais de contas como érgéos
auxiliares do Legislativo no controle da administracdo publica (art. 71). Pelo fato de o
Texto Constitucional trata-los como auxiliares (e nao como membros) desse Poder e
levando-se em conta que os tribunais de contas agem, na pratica, com significativa
independéncia do Congresso, questiona-se: Seriam os tribunais de contas entes
controladores autbnomos, na pratica desvinculados de outras estruturas estatais? Ou,
entdo, seriam os tribunais de contas (a semelhanga de outros 6rgaos de controle),
instancia autbnoma de governo? (MARQUES NETO, 2009).

A proposta de os tribunais de contas nao pertencerem a Poder algum ganhou
corpo nas palavras do expositor convidado a participar da Subcomissao do Poder
Legislativo Affonso Martins de Oliveira, a época servidor da Camara dos Deputados

(pouco tempo depois ele viria a ser nomeado Ministro do TCU). Segundo ele, o tribunal



37

de contas deveria se constituir em uma espécie de corte autbnoma, organicamente
desvinculada do Congresso Nacional, prevendo-se, contudo, a possibilidade de
recursos contra suas decisdes serem apreciados pelo Legislativo.

Assim é com o advento da Carta Politica de 1988, com a Constituicdo Cidada,
os Tribunais de Contas ganharam competéncias e foram fortalecidos, tendo em vista
o disposto no artigo 31, quando cuida do controle das contas municipais e nos artigos
70 a 75, quando trata da fiscalizagao financeira e orgcamentaria da Unido e dos
Estados.

O Controle Externo é missao do Poder Legislativo e do Tribunal de Contas.
Divide-se em controle politico, fiscalizagdo algada no objetivo do Estado quanto as
aspiragdes nacionais, planejadas por meio de programas delineados no orgamento
que consta na Lei das Diretrizes Orcamentarias, respeitando o Plano Plurianual, e
controle técnico, fiscalizacdo financeira, patrimonial, orgamentaria, contabil e
operacional, sob o aspecto da legalidade, legitimidade, economicidade, aplicagao das
subvencdes e renuncias de receitas.

O Tribunal de Contas é a instituicdo a exercer controle externo do ponto de
vista do controle técnico, pode adentrar os juizos de conveniéncia e oportunidade,
quando na fiscalizagdo quanto a legitimidade. Todas unidades administrativas estao
sujeitas ao controle, o Executivo, o Judiciario e o Legislativo, além de qualquer pessoa
fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, guarde, gerencie ou administre
dinheiro, bens e valores publicos.

Os tribunais de contas passaram a exercer um controle de meérito,
ultrapassando a mera legalidade dos atos governamentais, na CRFB/88. Verifica-se,
pois se o ato administrativo atingiu adequadamente o seu objetivo, se 0os meios
utilizados pela Administracdo foram os mais adequados e se o atingiu com o menor
custo para o erario.

As reformas administrativas da administragdo publica no Brasil representam
acontecimentos importantes e que impactaram de forma substancial na modernizagao
da administragao publica, em consequéncia da redefinicdo das praticas do controle
externo.

Como parte integrante do cenario de transigao do Estado burocratico para o
gerencial, entre outras medidas, foi processada pelo Governo Federal brasileiro uma
reforma orgamentaria, estruturando a acdo governamental finalistica com a adogao

de programas, conforme o artigo 1°. do Decreto n.° 2.829/98, que informa que a partir
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do exercicio financeiro do ano 2000, toda agao finalistica do governo devera ser
estruturada em Programas orientados para a consecugao dos objetivos estratégicos.

Um programa, em sintese, consiste em um instrumento de ordenamento da
atuacdo governamental, no qual constam um conjunto de agbes, dos quais 0s
produtos ou resultados — bens ou servicos — contribuem para atendimento das
demandas da sociedade por bens e servigos publicos, tais como: seguranga publica,
saude, urbanismo, habitagcdo, saneamento, agricultura, industria, comunicagdes e
energia dentre outros atinentes as fungdes precipuas de Estado.

No mesmo sentido, a Portaria n.° 42/99, expedida pelo entdo Ministério do
Orcamento e Gestao, atualizou a discriminacdo da despesa publica e estabeleceu os
conceitos de fungao, subfungéo, programa, projeto, atividade e operagdes especiais.

Kashiwakura (1997, p. 1) alertava que, até entdo, n&o existia um exame mais
apurado, quanto a otimizacao de recursos publicos previstos no Orcamento:

O orgamento publico constitui um dos principais instrumentos para o
planejamento e controle da utilizacdo dos recursos publicos. Na medida em
que sejam bem utilizados os programas governamentais atenderédo cada vez
melhor ao interesse da populacgao. (...) ndo existe uma conscientizagdo ampla
na analise dos programas, projetos e atividades quanto a eficiéncia e eficacia
na utilizacao dos insumos. Ha que se privilegiar os mecanismos de avaliagao
de desempenho na administragcao publica, a fim de propiciar maior retorno
social na utilizagao dos recursos publicos.

Assim, resta evidenciada que a finalidade, principal da reforma administrativa
foi o destaque aos resultados da agdo publica, estruturada em programas
governamentais.

De acordo com Araujo (2002, p. 170):

Entre os macro-objetivos dessa reforma, podemos enfatizar a tentativa de
tornar a administragéo publica menos burocratica e mais gerencial, em face
da observancia de dois principios fundamentais: problematizar a realidade a
ser transformada e cobrar resultados, aqui entendidos, respectivamente,
como sendo a necessidade de se identificar, realmente, os anseios da
comunidade e de prestar contas sobre quais foram, efetivamente, os
beneficios gerados aos cidadaos, contribuinte ou ndo. E, em sintese, a pratica
fiel da accountability.

Dessa forma, o ato de prestar contas, que antes enfatizava o aspecto da
regularidade ou legalidade, em controle repressivo ou posterior, foi fortalecido sob a
otica de resultados. A accountability, como responsabilidade objetiva de responder por

algo — prestar contas —, abrange também aspectos de desempenho a serem apurados
por meio de auditoria operacional.
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Para Campos (2005, p. 387), a accountability se tornou uma questdo de
democracia: “Quanto mais avangado o estagio democratico, maior o interesse pela
accountability. E a accountability governamental tende a acompanhar o avango de
valores democraticos, tais como igualdade, dignidade humana, participacao,
representatividade”.

A avaliagédo de programas governamentais ja constituia responsabilidade do
sistema de controle interno dos Poderes, como dispés a CRFB/88, especificamente
em seu artigo 74 que estabelece que os controles internos dos poderes ira avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execugao dos programas de
governo, comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia,
da gestdo orgcamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgdaos e entidades da
administragao publica.

A relagcao do controle interno e externo merece destaque nesse contexto.
Assim, valendo-se do quando informa Silva (2002, p. 727), a colaboragdo que deve
existir entre o controle interno — responsabilidade de todos os Poderes — e o controle
externo, a cargo do Poder Legislativo exercido com auxilio dos Tribunais de Contas:
“(...) o exercicio do controle interno, que tem como uma de suas finalidades, apoiar o
controle externo no exercicio de sua missdo institucional”.

Destarte, a propria administragao publica é responsavel pela avaliagao interna
dos programas governamentais, cabendo aos Tribunais de Contas o auxilio ao
respectivo controle externo de aspectos legais, operacionais e de desempenho,
conforme preconiza a CFRB/88, artigos 70, 71 e 75.

Entretanto, apesar das referidas normas, o controle externo no Brasil ainda
apresentava uma supremacia do exame de prestacdbes de contas, com
responsabilizacao financeira, em relagdo a procedimentos auditoriais referentes a
aspectos operacionais e de desempenho da agao governamental.

Segundo Gomes (2002, p. 19-20):

Sob a influéncia do modelo francés de controle externo de natureza
jurisdicional, os Tribunais de Contas do Brasil aperfeigoaram com éxito a
fiscalizagdo da aplicacdo dos recursos publicos sob a ética da prestacao de
contas, notadamente no que diz respeito a responsabilizacado financeira do
agente publico e a aplicacdo de san¢des pela violacdo da lei. Assim, a
atividade dos Tribunais de Contas do Brasil tem, tradicionalmente, natureza
judicialiforme, caracterizada pelo controle ex-post, ao contrario dos paises
anglo-saxdes que desenvolveram os modernos procedimentos auditoriais,
cujos paradigmas sao a Inglaterra, os Estados Unidos e o Canada. Somente
mais recentemente, na verdade a partir da década de oitenta, alguns érgaos
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de controle externo do Brasil comegaram a utilizar os procedimentos
auditoriais (...) predominavam os aspectos juridicos e financeiros,
constituindo, assim, a bem dizer, a auditoria de regularidade (financeira e de
cumprimento legal), que cederia o espago a auditoria operacional integrada
introduzida pela Constituicao de 1988.

Em razdo da mencionada limitagcao da atuacao do controle externo, o Tribunal
de Contas da Unido — TCU, para o melhor cumprimento de sua missao institucional,
suas competéncias e atribuicbes, em face dos novos desafios, fortaleceu
institucionalmente um modelo de auditorias de natureza operacional lastreado nos
aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade.

Nesse afa, desde 1998 o TCU mantém Cooperacdo Técnica com o Reino
Unido, com uso de novas metodologias e técnicas de auditoria. Com a medida
melhorou, sobremaneira o desempenho de instituigdes governamentais brasileiras,
bem como corroboro na otimizagao dos recursos publicos, mediante a implementacao
de recomendacdes oriundas das auditorias de natureza operacional realizadas.

Assim, como a atuacdo do Tribunal Nacional e o cumprimento de suas
recomendacgdes formuladas a partir dos resultados das auditorias operacionais
realizadas, apresentaram resultados relevantes, apresentando reflexos financeiros —
reducao de despesa ou aumento de receita — e/ou incremento no impacto social e/ou
econdémico dos programas de governo, outros tribunais de contas brasileiros,
adotaram esse novo modelo de controle externo, associando o aspecto da legalidade
a parametros operacionais e de desempenho e o TCE/PA pode e deve adotar a
metodologia posto que gera — economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade na

implementagao de politicas publicas a partir da alocagao da coisa publica.

3.2.3 Caracteristicas constitucionais dos Tribunais de Contas

A Carta Politica de 1988 dedicou um capitulo a estabelecer diretrizes de
instituicdo e funcionamento dos Tribunais de Contas. Tal disciplina esta prevista os
arts. 70 e seguintes do diploma referido. Dentro do arcabougo institucional dos
Tribunais de Contas temos, dentre outras fungdes e prerrogativas constitucionais a
do exercicio da fiscalizagdo contabil, financeira, or¢camentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administracdo direta e indireta, quanto a
legalidade, legitimidade, economicidade na aplicacdo dos dinheiros publicos e de

realizar, por iniciativa propria, inclusive, inspe¢cdes e auditorias de natureza contabil,
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financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos
Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades que recebem valores
publicos.

Como se pode observar, os Tribunais de Contas compreendem fungdes de
diversas naturezas, tais como: jurisdicional, administrativa, de controle, fiscalizatoria,
consultiva, o que também foi destacado por Guerra (2005, p. 121): “O Tribunal de
Contas é 6rgao misto, pois exerce fungdes de fiscalizagdo e controle externo, bem
como a fungéo jurisdicional de contas de forma exclusiva, posto que nenhum outro
orgao podera exercé-las”.

Os Tribunais de Contas recebem da Carta Politica de 1988 de autonomia para
cumprimento do seu mister institucional. Nesse sentido Moreira Neto (2005, p. 104-

105), estabelece como razdes de tal autonomia conferida aos Tribunais de Contas:

Primeiro, a de ser 6rgado constitucional subordinante, uma vez que lhe sao
cometidas doze fungdes constitucionais (artigo 71 e § 2°.) que permitem
evidenciar relacdes de supra-ordenacao em face as fungdes de outros érgaos
ou de conjuntos organicos do Estado independentes. Segundo, a de ser
orgao constitucional essencial, por desempenhar fungdes politicas, assim
entendidas as que sédo expressdes imediatas da soberania (artigo 73, |, c/c
artigo 70, caput), (...) Terceiro, por ser 6rgao garantidor dos valores politico-
constitucionais do Estado Democratico de Direito, ou seja, porque exerce
fungdes indispensaveis ao funcionamento dos principios republicano e
democratico, no tocante a um dos mais delicados aspectos de qualquer
complexo jus politico, que é, desde a Magna Carta, a gestao fiscal, como a
disposicao politico-administrativa dos recursos retirados impositivamente dos
contribuintes.

O caput do artigo 37 da Carta Politica de 1988 elenca os principios da
Administracao Publica, dentre os quais o principio da eficiéncia que, ultima instancia,
esta ligado a analise qualitativa da aplicagdo dos recursos publicos nas politicas
publicas, e como tal, torna-se objeto do crivo do controle externo de forma transversal
em relagao a todas as politicas publicas e dentre elas nos gastos com saude.

A eficiéncia pde norte a toda a administragdo publica direta e indireta de
qualquer dos Poderes da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios; €
mandamento nuclear de qualquer acdo do administrador publico, e como sendo uma
exigéncia juridica compete aos Tribunais de Contas a missao de controlar a eficiéncia
das acbes do Estado, por meio das auditorias operacionais, verificando se foram
obtidos os melhores resultados com os meios e instrumentos a sua disposi¢cao, sem

prejuizo da analise preventiva da politica publica eleita pelo gestor.
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Segundo Moraes (2011), o principio da eficiéncia compde-se das seguintes
caracteristicas: direcionamento da atividade e dos servigos publicos a efetividade do
bem comum, imparcialidade, neutralidade, transparéncia, participacédo e aproximacao
dos servicos publicos da populacdo, eficacia, desburocratizacdo e busca da
qualidade, e que refletem mais e mais a vinculagdo dos atos de Poder aos ditames
constitucionais.

Para Marinela (2007), a eficiéncia abrange a efetividade e a eficacia, de modo
que, “exige que a atividade administrativa seja exercida com presteza, perfeigéo e
rendimento funcional” e consistente “na busca de resultados praticos de produtividade,
de economicidade, com a consequente reducéo de desperdicios do dinheiro publico”.

Oliveira et al (1990), explica que economicidade se refere a constatagao de
se obter a melhor situagao para efetivar a despesa publica, verifica-se se a opgao pelo
caminho perseguido assegurou o melhor e se houve modicidade na execugao, tudo
dentro da equacéao custo-beneficio.

Ou seja, controle da economicidade significa controle da eficiéncia na gestao
da coisa publica, consubstanciada na minimizagao de custos e gastos publicos e na
maximizacdo da receita e da arrecadacdo. E dizer, vai além do mero controle da
economia de gastos, entendida como aperto ou diminuigdo de despesa, mas, envolve,
também aspectos qualitativos (resultado pratico social dos gastos publicos —
efetividade).

O controle da economicidade, relevante no direito constitucional moderno, em
que o orgamento esta cada vez mais ligado ao programa econdémico, inspira-se no
principio do custo/beneficio, subordinado a ideia de justica, que deve prevalecer no
fornecimento de bens e servigos publicos. Com efeito, o principio do custo/beneficio
significa que deve haver adequacgao entre receita e despesa, de modo que o cidadao
nao seja obrigado a fazer maior sacrificio e pagar mais impostos para obter bens e
servigcos que estao disponiveis no mercado a menor preco.

Economicidade € principio constitucional vazio, como acontece também com
a igualdade. Enuncia a necessidade de adequacéo e equilibrio entre 0 minimo de
despesa e o maximo de receita, nas melhores condi¢gdes possiveis. Nao passa de
enunciado formal, porque nao traz em si qualquer conteudo ou determinagao material,
embora tenha por objetivo o controle dos aspectos materiais, da execucgao

orcamentaria.
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Os Tribunais de Contas tem por principal fungdo o controle externo da
Administragdo Publica, nos termos do artigo 71 da CRFB/88, que para além dessa
funcdo precipua, ampliou-se o campo de atuacdo dos Tribunais de Contas, que
receberam a partir da competéncia do Tribunal de Contas da Unido para exercer a
fiscalizacdo contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial da Unido e
das entidades da administragéo direta e indireta, quanto a legalidade, legitimidade e
economicidade além da fiscalizacdo da aplicacdo das subvencbes e renuncia de
receitas.

O Tribunais de Contas dos Entes subnacionais s&o regidos pelas respectivas
Constituigdes dos Estados no caso dos TCE'’s ou pelas Leis Organicas no caso dos
TCM'’s, contudo, como as normas da Carta Politica, no que tange ao Controle Externo
sdo de Repeticao Obrigatério — Principio da Simetria, os ditames atribuidos ao TCU
sao replicados nos demais Entes Politicos para seus TC’s.

Assim, cabe um aclaramento no que diz respeito ao texto constitucional que
informa que o Tribunal de Contas como sendo 6rgao auxiliar do Poder Legislativo
(Congresso Nacional, Assembleia Legislativa, Camara Legislativa ou Camara de
Vereadores — conforme o caso — Unido, Estados, Distrito Federal ou Municipios), ndo
representa qualquer subordinagdo do Controle Externo (TC’s) ao poder legislativo.
Pelo contrario, pois, na medida em que compete ao Tribunal de Contas realizar por
iniciativa propria, inspegbes e auditorias de natureza contabil, financeira,
orgamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades administrativas dos Poderes
Legislativo, Executivo e Judiciario, e demais entidades referidas no inciso Il, do artigo
71, 0 que nao seria possivel se houvesse subordinagao.

Cabe, ainda, salientar que o controle externo das finangas publicas sob a
égide da CR/88, foi ampliado e sistematizado, instituindo como competente para tal
mister o Tribunal de Contas, que pode exercer a fiscalizagao financeira e orgamentaria
ativamente, segundo o controle externo a priori (controle preventivo),
concomitantemente (controle paripasu) e a posteriori (controle repressivo) e,
também, a Carta Maior “possibilitou que a instituicdo Tribunal de Contas, no Brasil,
evoluisse definitivamente da mera apreciagao passiva da legalidade formal para a
configuracdo de 6rgao administrativo de inquiricdo permanente, por provocacao ou
ativa (de oficio), a respeito de todos os angulos juridicos e extrajuridicos, atinentes a
gestao administrativa integral do Estado, com relagao as receitas e despesas publicas.
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A esse respeito, € dizer, quanto ao momento do controle exercido pelos
Tribunais de Contas importa salientar-se alguns aspectos historicos acerca do
momento do controle. O controle do ato da administragdo podera ser feito em trés
momentos: a) controle preventivo — ex ante — que visa impedir a ilegalidade do ato ou
que 0 mesmo seja contrario ao interesse publico; b) controle concomitante — pari
passu — realizado ao tempo do ato ou politica publica e tem por fim prestar auxilio a
boa aplicagdo dos valores publicos e a avaliar as politicas e programas publicos; c)
controle posterior — ex post — também chamado exame de conformidade que tem a
finalidade de corrigi-los, desfazé-los ou confirma-los, caso os mesmos esteja ou nao
de acordo com o ordenamento de regéncia.

O controle pode se realizar antes da atuagéo administrativa (controle ex ante,
que objetiva impedir que um ato ilegal ou contrario ao interesse publico seja praticado),
simultaneamente (controle concomitante), ou entdo, posteriormente a pratica de atos
administrativos (controle ex post, que tem por finalidade corrigi-los, desfazé-los, ou
apenas confirma-los).

Cada uma dessas formas de controle cumpre finalidades distintas e se
relaciona de maneira singular com a propria atividade administrativa — podendo
condiciona-la, retarda-la, torna-la mais ou menos expedita e eficiente, etc. Por
impactar significativamente a atuagao da administragao publica, o tema (momento do
controle) é central aos debates sobre gestdo e reforma administrativa (DI PIETRO,
2009).

Como se pode perceber os diferentes tempos dos controles cumprem
finalidades distintas e se relacionam de maneira singular com a proépria atividade
administrativa. Tais controles podem, em relagao a atividade administrativa — Politica
Publica — condiciona-la, retarda-la, torna-la mais ou menos expedita e eficiente,
sempre a depender do momento e tipo do mesmo, na medida que impacta
significativamente a atuagao da administragao publica.

Veja-se que o controle € exercido junto as politicas publicas, assim, importa
conceituar a expressao politica publica. Nesse sentido vale-se de locken (2017) que
estabelece uma construgdo conceitual a partir da visdo de diferentes autores.
Segundo a autora Dye entende politica publica como todo o agir do Estado, isto &,
“tudo que o governo decide fazer ou nao fazer”. Isso traz a tona um elemento central
de toda e qualquer definigdo acerca da politica publica, que é, justamente, o préprio
Estado desempenhando a funcao de sujeito ativo na concretizacdo das politicas
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publicas. Sao, assim, decisdes tomadas em nome dos cidadaos pelo Estado, e ndo
por atores privados. E uma escolha feita no sentido promover determinado curso de
acao, seja por decisdes positivas, seja por decisdes negativas ou n&o decisdes.

Ainda segundo locken (2017), em outra abordagem, oferecida por Jenkins,
tem-se como politica publica o “conjunto de decisdes inter-relacionadas, tomadas por
um ator ou grupo de atores politicos, e que dizem respeito a selegdo de objetivos e
dos meios necessarios para logra-los, dentro de uma situagao especifica em que o
alvo dessas decisdes estaria, em principio, ao alcance efetivo desses atores”. A
perspectiva dessa abordagem restringe, inicialmente, a politica publica a um conjunto
de decisdes, afastando deste conceito os atos isolados praticados pelo Estado, uma
vez que o seu campo de atuagao pressupde uma série de decisdes inter-relacionadas,
voltadas a resolugcao de um determinado problema publico.

Na compreensao de Muller e Surel, a politica publica compreende “processo
pelo qual sdo elaborados e implementados programas de acdo publica, isto é,
dispositivos politico-administrativos coordenados em principio em torno de objetivos
explicitos”. Esses autores, sob uma perspectiva cognitiva, conjugam trés elementos
fundamentais para a compreensao da politica publica: o primeiro € o quadro normativo
de agao, o qual funciona como uma estrutura de sentido, resultante da interacéo de
recursos financeiros, intelectuais, materiais e reguladores, destinados a alcancar
objetivos construidos pelas trocas entre atores publicos e privados; o segundo
elemento é resultante da combinacao da forga publica e da competéncia; e o ultimo,
origina-se da construgcdo de uma ordem local (IOCKEN, 2017).

Ainda de acordo com locken (2017) a dificuldade em definir politicas publicas
também se estende para o campo do direito. Na percepgao de Valle, politica publica
consiste em decisdo quanto ao percurso da agao formulada por atores
governamentais, revestida de autoridade e sujeita a sang¢des. O conceito proposto por
Freitas ressalta o dever cogente de cumprimento da agenda constitucional, termos em
que com a consideravel minucia define “politicas publicas como aqueles programas
que o poder publico, nas relagdes administrativas, deve enunciar e implementar de
acordo com prioridades constitucionais cogentes, sob pena de omissdo especifica
lesiva. Ou seja, as politicas publicas sdo assimiladas como auténticos programas de
Estado (mais que de governo), que intentam, por meio de articulagao eficiente e eficaz
dos atores governamentais e sociais, cumprir as prioridades vinculantes da Carta, de
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ordem a assegurar, com hierarquiza¢des fundamentais, a efetividade do plexo de
direitos fundamentais das geragdes presentes e futuras”.

Assim em sintese ao aqui langcado acerca da expressao, politica publica pode
ser definida, em sintese, como: “decisdes politicas que impulsionam acgdes estatais
coordenadas, com o objetivo compor os conflitos resultantes da pluralidade de
interesses existentes na sociedade, cujo exercicio democratico pressupbe o
envolvimento e a participagao cidada no processo de tomada de decisdes”.

Ainda no que diz respeito as politicas publicas e em uma aproximagao
constitucional das mesmas e tal como configurado pela Constituicdo brasileira de
1988, encontram-se os dizeres de Carvalho e Coelho (2022), que entendem que a
Constituicao de 1988 ao abordar a dignidade, o faz como um meio de assegurar 0s
direitos fundamentais, para que o individuo tenha a possibilidade de desenvolver—se
integralmente na vida social. Assim, os direitos sociais constituem objetivo primordial
do Estado, que busca atendimento das demandas sociais como forma de
cumprimento com os direitos sociais e da dignidade da pessoa humana. Nesse
sentido, quanto mais o Estado possibilita a prote¢cao social do individuo tanto mais se
realiza a verdadeira esséncia da dignidade humana e, portanto, os direitos sociais
estao a servigo da dignidade humana. Assim, as pessoas alcangam vida digna tendo
seus direitos sociais garantidos. Posto isso, € legitima a ideia assentada no raciocinio
constitucional da efetividade das politicas publicas e, por consequéncia, dos préprios
direitos fundamentais.

E dentro desse contexto que estabelece a necessidade o Estado, por meio
das politicas publicas cumprir com sua funcgao tipica de atendimento das demandas
sociais a partir dos direitos sociais fundamentais, como meio de garantia da dignidade
humana, que o Tribunais de contas exercem o controle externo da administragao
publica, por meio de fiscalizagao da correta alocagao da coisa publica no atendimento
das demandas sociais, notadamente, dos direitos sociais fundamentais, pela
prestacao de servigos publicos. O contrele externo faz isso a partir de poderes nos
termos e limites impostos pela propria Constituicdo de 1988. Assim, as Cortes de
Contas, ao longo do tempo e por forca de sucessivas reformas legislativas, ja foram
autorizadas a controlar de diferentes maneiras (previamente, concomitantemente e
posteriormente a pratica de atos administrativos).

O momento, a esséncia do préprio controle, e, principalmente a efetividades

dos mesmos, tem mostrado que os controles prévio ou concomitante sao preferiveis
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ao controle posterior. Essas formas de controle permitem evitar o mal antes que ele
ocorra. Apesar da experiéncia atual demonstrar a pertinénica e efetividade superior
dos controles prévio e concomimentate, a Declaragao de Lima da Intosai, ressalta o
controle posterior como tipico aos Tribunais de Contas.

Tal diplona normativo alude que:

Section 2. pre-audit and post-audit — 1 Pre-audit represents a before the fact
type of review of administrative or financial activities; post-audit is audit after
the fact; 2 Effective pre-audit is indispensable for the sound management of
public funds entrusted to the state. It may be carried out by a Supreme Audit
Institution or by other audit institutions; 3 Pre-audit by a Supreme Audit
Institution has the advantage of being able to prevent damage before it occurs,
but has the disadvantage of creating an excessive amount of work and of
blurring responsibilities under public law. Post-audit by a Supreme Audit
Institution highlights the responsibility of those accountable; it may lead to
compensation for the damage caused and may prevent breaches from
recurring; e 4 The legal situation and the conditions and requirements of each
country determine whether a Supreme Audit Institution carries out pre-audit.
Post-audit is an indispensable task of every Supreme Audit Institution
regardless of whether or not it also carries out pre-audits (DECLARACAO DE
LIMA — INTOSAI).

A Declaragao de Lima, a despeito de reconhecer que o controle prévio dos
recursos publicos é indispensavel e de que tais controles podem ser realizados pelas
EFS, como é o caso dos Tribunais ou Cortes de Contas, no Brasil — a depender, claro,
das opcgodes feitas pelos legisladores de cada pais —, o documento afirma que o
controle a posteriori € proprio as instituicdes superiores de controle da administracao
publica. Isto &, o controle posterior consubstanciaria o nucleo duro ou tipico das EFS.

Quanto ao momento do controle e atualmente, na ordem constitucional, fica
evidenciado, a partir dos dizeres de Pascoal (2010), que o momento fiscalizador
enquanto em diversos paises isso acontece antes da medida administrativa surtir seus
efeitos. Diz o autor que auguns Tribunais ou 6rgaos de controle possuem a fungao de
controlar previamente os atos e que isso existiu no Brasil até a vigéncias da
Constituicao de 1946 (art. 77). Os contratos deviam ser registrados pelo Tribunal de
Contas e s6 depois da chancela do 6rgao de controle € que se poderia efetuar a
despesa.

Atualmente, é pacifico que o poder fiscalizador do Tribunal de Contas se
concretiza concomitante ou posteriormente a edi¢cdo dos atos administrativos. Ha nos
dias atuais, uma grande tendéncia de fiscalizagcdo acompanhar — quase em tempo real
— 0 processamento da despesa (politica publica). Sdo as chamadas auditorias de
execucao. Alguns autores como Régis Fernandes de Oliveira, afirmam que a atuacao
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do Tribunal de Contas dar-se-a concomitante ou posteriormente a relaizacdo da
despesa (PASCOAL, 2010).

Assim, fica evidenciado que o controle fiscalizatério concomitante é uma
realidade atual ao controle externo brasileiro. Nesse sentido, como uma das
ferramentas fiscalizatérias concomitante € a auditoria operacional, pode-se afirmar,

que o uso de tal instrumento auditorial se mostra atual e necessario.

3.2.4 Jurisdigao dos Tribunais de Contas

Ha quem defenda a impossibilidade de producdo de coisa julgada pelos
Tribunais de Contas, conforme a CRFB/88, artigo 50, XXXV, como aponta a afirmagao
de Costa (2006, p. 78):

Importante destacar que a nao definitividade jurisdicional das decisdes do
Tribunal de Contas é motivada pelo fato de que sdo de natureza
administrativa, considerando que no Brasil vigora o sistema de jurisdicéo
Unica, pertencendo ao Poder Judiciario o monopdlio da tutela jurisdicional,
cuja competéncia constitucional esta expressa no artigo 5°., inciso XXXV, da
Magna Carta Federal.

Para as atividades dos Tribunais de Contas, o legislador constituinte, em seu
art. 71 empregou as expressoes “apreciar’, “fiscalizar”, “realizar inspe¢ao e auditoria”
e, em apenas um caso, o verbo “julgar”’. O Tribunal de Contas tem competéncia para
dizer o direito, gerando coisa julgada — quanto ao mérito —, especialmente no tocante
da CRFB/88, artigo 71, Il, matéria de julgamento privativo.

Nesse sentido Guerra (2005, p. 120-121) assevera:

O Tribunal de Contas, pela competéncia expressa no inciso Il do artigo
comentado, julga e liquida as contas dos administradores publicos e demais
responsaveis (...). Sua fungéo, nesse aspecto, € contenciosa. Procedendo a
essa espécie de julgamento, o Tribunal de Contas esta realizando tarefa
propria, tipica, ndo se submetendo a outra jurisdigéo, visto tratar-se de fungéo
especializada. Por corolario, entendemos nao haver possibilidade de sua
decisdo ser revista por outro 6rgdo ou Poder, salvo o Poder Judiciario, que
podera, tdo-s6 no caso de vicio de legalidade, refazer o decisum.

A ideia da jurisdicdo dos Tribunais de Contas se mostra configurada nos
dizeres da Carta Politica de 1988, visto que ha definitividade e inalterabilidade da
decisdo quanto ao mérito julgado pelo 6rgédo de controle externo. Assim, se nao
houver possibilidade de produgdo de coisa julgada, ndo ha, em termos estritos,

julgamento, ademais a matéria privativa do 6rgao de controle externo, nao permite a
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apreciagcado meritoria do Poder Judiciario quanto mérito exarado nas decisdes do 6rgao
técnico.

A esse respeito, Costa Jr. (2001, p. 110) afirma:

Quando se tratar de competéncia dos Tribunais de Contas ditadas pelo artigo
71, 1l, da Constituicdo da Republica, ou seja, de sua fungao jurisdicional, o
Poder Judiciario ndo podera rever suas decisbes quanto ao mérito. A
revisibilidade judicial das decisdes dos Tribunais de Contas somente se dara
quando estiverem elas contaminadas pelo abuso de poder, em qualquer de
suas espécies, excesso de poder ou manifesta ilegalidade. A decisdo do
Tribunal de Contas, portanto, somente deixara de prevalecer quando o
procedimento violar a inafastavel garantia do devido processo legal ou a
deciséo contiver manifesta ilegalidade.
Por fim, nesse particular, € de se destacar que a autonomia e a jurisdigéo
conferida aos Tribunais de Contas, representam garantia da seguranca juridica das
relacdes e de controle especializado do exercicio tipico do poder executivo e forma

de garantia da melhor alocagao da res publica em favor da coletividade.

3.2.5 O Controle de Resultado: elementos atinentes a atividade da Administracao

Publica no Brasil

O controle a cargo dos Tribunais de Contas encontra-se alargado. Nao visa
apenas ao exame da legalidade formal, mas também da legitimidade, economicidade,
razoabilidade e eficiéncia dos atos de gestao. Deveras, o art. 70 da Constituicdo afirma
que a fiscalizagao exercer-se-a quanto a legalidade e legitimidade. Dai extrair-se o
entendimento de que o controle deva ser exercido ndo somente no tocante a
legalidade em sentido estrito, mas no tocante ao complexo de normas e principios.

Doutra parte, economicidade também tem conteudo semantico. Podemos
dizer que economicidade é a relagao entre custos e beneficios. Alias, em qualquer
forma de administragdo o bindmio custo-beneficio € observado. Haveria
irrazoabilidade se o custo fosse desproporcional ao beneficio. E, atualmente, a
eficiéncia reforca a economicidade.

“Assim, verifica-se a amplitude do controle ndo s6 na declaragcéo expressa de
que todos aqueles que manipulam recursos publicos a ele se submetem, bem como
na abrangéncia desse controle”. Dispde o artigo 70 da Constituicdo Federal que a
Administragao, direta e indireta, sera fiscalizada por meio de controles interno e

externo, ou seja, todo aquele que administrar ou receber, seja a que titulo for, dinheiro
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publico, devera dele prestar contas, notadamente, a partir da alteragdo do modelo de
administracao publica pelo qual passou, recentemente o Brasil.

Impende salientar-se, nesse aspecto, ainda, que o novo gerencialismo
implementado no final do século passado e vigente no Brasil e que n&o negou
principios burocraticos como visto alhures, pelo contrario, esta alicergado no modelo
anterior, do qual conserva alguns dos tragos fundamentais, como a impessoalidade e
a meritocracia. O que difere entre os dois modelos gerenciais € a forma de controle,
que deixa de se concentrar nos processos administrativos para considerar os
resultados alcangados — esse ultimo aspecto e desde o ponto de vista do controle
externo, apurado por meio de auditorias operacionais. Os controles procedimentais
rigidos representam, na nova perspectiva, entraves ao espago decisorio do gestor e a
sua acao diligente e eficiente.

Esse novo paradigma exige organizagcbes mais flexiveis e menos
hierarquizadas, descentralizacdo administrativa, fortalecimento dos papéis de
formulagdo de politicas e regulagdo, além da definigdo dos objetivos a serem
atingidos, na forma de indicadores de desempenho. Os resultados sdo considerados
bons ndo porque os processos administrativos estdo sob controle e sdo seguros como
na burocracia classica, mas porque as necessidades do cidadao-cliente estdo sendo
atendidas (BRASIL, 1995, p. 23).

Apesar desse novo enfoque, Toha e Solari (1997) frisam que a manutengao
de controles ex-ante sobre os procedimentos continua sendo necessaria para prevenir
e identificar problemas de corrupgdo. Devem ser instituidos, todavia, mecanismos
menos formalistas, que nao constituam obstaculos para uma gestdo eficiente,
deslocando-se o centro do sistema de controle, gradualmente, dos processos para os
resultados (TOHA e SOLARI, 1997).

Esse novo contexto repercutiu de varias formas nas Entidades Fiscalizadoras
Superiores — EFS. Algumas tiveram ampliados os seus mandatos e poderes,
passando o raio de agao fiscalizadora a alcancar dimensdées como a eficiéncia e a
efetividade (no Brasil, a CRFB/88 e a Lei de Responsabilidade Fiscal conferiram novas
atribuicdes e responsabilidades aos tribunais de contas, como a auditoria operacional
e o controle de custos e resultados). O objeto de controle das EFS também foi alterado
com as privatizacdes, terceirizagdes, contratos de gestdo e criacdo de agéncias
reguladoras de servigos publicos. Os métodos e critérios de trabalho precisaram ser
revistos diante da introducdo de novos meios e ferramentas de gestao das politicas
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publicas, como o planejamento plurianual, orgamento por resultados, programas de
governo e indicadores de desempenho, operados e monitorados através de sistemas
informatizados (POLLITT et al, 1999).

A difusdo de doutrinas de gerenciamento publico orientadas a resultados
refletiu-se na institucionalizagdo da auditoria de desempenho. Segundo a OCDE, o
elemento-chave para a sustentabilidade de reformas é a coeréncia das iniciativas
internas e externas do gerenciamento do desempenho, incluindo a auditoria de
desempenho (POLLITT et al, 1999).

Para Pollitt et al (1999), as relagbes entre a auditoria de desempenho e as
reformas administrativas se mostram evidenciadas, posto que novas abordagens
alegaram conferir maior flexibilidade e autonomia aos gestores em relacédo aos
insumos e aos processos, em troca do monitoramento e avaliagao rigorosos dos
resultados e impactos alcangados pelos programas implementados.

Os mesmos autores, antes mencionados, ressaltam, contudo, que a auditoria
de desempenho nao pretende substituir a auditoria de regularidade, se nao
complementa-la, assim como a nova gestdo publica afirma adicionar eficacia e
efetividade administrativa aos valores burocraticos tradicionais.

Assim, o controle pode — e deve — aferir de forma sistematica, sob os prisma
legal e o gerencial, os atos da administragao publica. Mesquita (2000, p. 56) bem
assinala a importancia de o controle compatibilizar a verificagcdo da legalidade dos
atos administrativos com a avaliagdo do nivel de satisfagdo da sociedade quanto a
atuacao dos gestores publicos.

Castro (2007, p. 95) concorda:

A finalidade do controle da Administragdo Publica, em sentido amplo, é de
verificar se o gestor aplica os recursos que lhes sdo repassados de maneira
responsavel, eficiente e moral. (...) O controle deve atuar também na
avaliagdo de resultados no que diz respeito a eficacia e eficiéncia da gestao
financeira, orcamentaria e patrimonial da Administracdo Publica, direta ou
indireta, assim como na verificagdo da eficacia e eficiéncia da aplicacado de
recursos por entidades de direito privado, quando aqueles s&o oriundos de
ente publico.

No Brasil, o controle € um poder-dever determinado constitucionalmente e
irrenunciavel. E fruto da conjugacdo dos principios — pedras-de-toque — do direito
administrativo: supremacia do interesse publico e indisponibilidade do interesse
publico pela administragdo. E dizer, no que pese o controle seja uma prerrogativa seu
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exercicio, ndo ha discricionariedade em exercé-lo ou ndo, em razao de ser ao mesmo
tempo uma sujeigao do controlador externo.

O processo de transicdo da administracao publica como antes relatado, impos
redefinicdo do papel do Estado e da administracdo publica. Nos diversos paises em
que isso ja havia acontecido, foi acentuada a necessidade de aplicagdo de novos
métodos de controle, principalmente o controle de resultados, também denominado
controle global e no Brasil de igual forma ocorreu o fendbmeno. Com a mudanga da
forma da administragdo publica do modelo burocratico para o gerencial, ou pos-
burocratico, a fungédo do controle governamental, tem aumentada sua relevancia para
que o Estado possa garantir que os conceitos de eficiéncia, economicidade e eficacia,
propostos pelo paradigma gerencial, possam ser seguidos.

O paradigma gerencial é estabelecido novo escopo na analise da aplicagéao
dos recursos publicos, no qual a énfase prioriza os resultados alcangados,
possibilitando inserir a perspectiva de transparéncia das agdes governamentais, por
meio do uso de novos instrumentos que possibilitem a fiscalizagdo e avaliagao dos
gestores publicos.

Nessa nova forma de administragdo publica — a gerencial — requer-se, por
partes dos 6érgaos e entidades da administragdo publica, uma visdo mais estratégica
bem definida, os objetivos de longo prazo em fungdo de metas de desempenho, a
serem mensuradas por meio de indicadores de desempenho com o fim de contribuir
para a melhoria da efetividade dos programas em forma de controle de resultados
(NUNES, 2004).

Reforce-se que o controle de resultados ndo incide somente sobre uma
atividade, isoladamente considerada, mas sobre um conjunto de atividades
administrativas — por isso, € também chamado de “global” —, cuja interligacéo
manifesta os impactos finais da atuagdo governamental e nos resultadas da mesma
por consequéncia logica. Apos a avaliagdo de economicidade na aplicagcdo dos
recursos publicos, os aspectos essenciais enfatizados pelo controle de resultados sao:
eficiéncia; eficacia, e efetividade.

A eficiéncia consiste na adocdo de parametros para a condugdo das
atividades administrativas, evitando-se o desperdicio de recursos humanos,
financeiros e tecnoldgicos, o que auxilia o alcance dos objetivos almejados. A
avaliacao de eficiéncia compara os recursos empregados (inputs) com os produtos
gerados/servigos prestados (outputs). Uma operacao sera eficiente, se for obtido o
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melhor resultado possivel com recursos determinados e limitados, considerando-se,
também, o tempo consumido. A eficiéncia podera ou ndo ser aferida em termos
monetarios. Quanto a avaliagdo da eficacia, torna-se essencial observar se as
realizagbes estdo de acordo com as metas programadas e o tempo previsto para
cumpri-las.

No ambito publico, o resultado efetivo ndo pode ser avaliado com base
exclusivamente nos produtos, mas, em relagao aos seus impactos qualitativos e
quantitativos. Dessa forma, a analise da efetividade verificara se foi gerado um
impacto transformador da realidade para os demandadores do programa, tendo sido
satisfeitas as suas necessidades. Os impactos devem ser mensurados primeiramente
junto aos usuarios, e, em um segundo momento, a outros atingidos de maneira

indireta.

3.2.6 Controle de mérito dos gastos da Administracao Publica: controle

substancial

O controle substancial — relacionado com o mérito dos gastos publicos e com
os resultados das agbes governamentais —, € elemento de complementacdo do
controle de conformidade e esta vinculada as mudancas experimentadas pela
administracao publica, em um contexto de transicdo de seu modelo burocratico para
o gerencial.

Quanto a transi¢cao a administragédo publica burocratica surgiu no século XIX,
como modo de combate a corrupgao e ao nepotismo patrimonialista. O Plano Diretor
da Reforma brasileira do Aparelho do Estado, assim definiu a administragdo publica

patrimonialista:

No patrimonialismo, o aparelho do Estado funciona como uma extensao do
poder do soberano, e os seus auxiliares, servidores, possuem status de
nobreza real. Os cargos sao considerados prebendas. A res publica nao é
diferenciada da res principis. Em consequéncia, a corrupcdo e o nepotismo
sdo inerentes a esse tipo de administragdo. No momento em que o
capitalismo e a democracia se tornam dominantes, 0 mercado e a sociedade
civil passam a se distinguir do Estado. Neste novo momento historico, a
administracdo patrimonialista torna-se uma excrescéncia inaceitavel
(PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 1995, p. 3).

A burocracia, em sua acepg¢ao original, como visto anteriormente, consiste em

uma forma de organizagdo humana que se fundamenta na racionalidade, ou seja, na
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adequacao dos meios aos fins almejados, buscando-se a maxima eficiéncia possivel
na consecugao desses objetivos.

Nesse modelo, imperava uma desconfianga prévia nos administradores
publicos, eram sempre necessarios controles — administrativos — rigorosos dos
processos, como por exemplo, na admissdo de pessoal, nas compras € no
atendimento a demandas. Entretanto, o controle — garantia do poder do Estado —
transformou-se na sua raz&do de ser. Por conseguinte, o Estado voltou-se para si
mesmo, afastando-se de sua finalidade elementar, que € bem servir a sociedade.

A administragcdo publica burocratica teve como destaque, inicialmente, o
controle de abusos. Seus defeitos foram a auto-referéncia e a incapacidade de prestar
servico de qualidade aos cidadaos que constitui o fim ultimo do Estado e do qual nédo
deveria desviar-se.

Como parte significativa das atividades e dos recursos do Estado eram
voltados para as necessidades da propria burocracia, o seu controle acabou tornando-
se lento, caro e desvinculado de resultados concretos para a sociedade. Esses
defeitos, entretanto, ndo se mostraram determinantes na época do surgimento da
administragao publica burocratica, haja vista que os servigos do Estado eram muito
reduzidos, restringindo-se a manutengao da ordem, administragdo da Justica e a
garantia dos contratos e da propriedade.

Nao obstante, com a expansao das atribuigbes estatais em razao do natural
aumento da demanda dos cidadaos com aumento do aparato estatal e o aparecimento
de novas formas de apropriacdo privada do patrimbénio publico, a administragao

burocratica restou inadequada, como lembra Bresser Pereira (2001, p. 26-27):

Foi um grande progresso o surgimento, no século XIX, de uma administragédo
publica burocratica em substituicao as formas patrimonialistas de administrar
o Estado. Weber (1922), o principal analista desse processo, destacou com
muita énfase a superioridade da autoridade racional-legal sobre o poder
patrimonialista. Apesar disso, quando, no século XX, o Estado ampliou seu
papel social e econémico, a estratégia basica adotada pela administracdo
publica burocratica — o controle hierarquico e formalista dos procedimentos —
provou ser inadequada. Essa estratégia podia talvez evitar a corrupg¢éo e o
nepotismo, mas era lenta, cara, ineficiente. (...) A nova administrag&o publica
nao basta ser efetiva em evitar o nepotismo e a corrupgéo: ela tem de ser
eficiente ao prover bens publicos e semi-publicos, que cabe ao Estado
diretamente produzir ou indiretamente financiar. (...) O nepotismo e a
corrupgao mais visiveis foram controlados, mas surgiram novas modalidades
de apropriagéo privada de uma fatia maior do patriménio publico. (...) Se, no
século XIX, a administragao publica do Estado liberal era um instrumento para
garantir os direitos de propriedade — assegurando a apropriacdo dos
excedentes da economia pela classe capitalista emergente — no Estado
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desenvolvimentista, a administracdo burocratica era uma modalidade de
apropriacdo dos excedentes por uma nova classe média de burocratas e
tecnoburocratas.

Segundo Barzelay (1992, p. 8): “(...) a agéncia burocratica concentra-se em
suas proprias necessidades e perspectivas, a agéncia orientada para o consumidor
concentra-se nas necessidades e perspectivas do consumidor”.

Assim, a administragdo publica burocratica se mostrava em desajuste com a
finalidade da administracdo publica e a demanda — eficacia da sociedade. Nesse
contexto a administragao publica gerencial surgiu na segunda metade do século XX,
em virtude do crescimento das fungdes econbémicas e sociais do Estado, como
solucéo aos dilemas relacionados com o modelo anterior. Bresser Pereira (2001, p.
28-31) assim resume o periodo de surgimento e ascensao da administragdo publica
gerencial:

A administragcao publica gerencial emergiu na segunda metade deste século
como resposta a crise do Estado (...). Mais especificamente, desde a década
de 60, ou pelo menos desde o inicio dos anos 70, cresceu a insatisfagao,
amplamente disseminada, com relagao a administracdo publica burocratica.
(...) Nos EUA, Osborne e Gaebler (1992) — que cunharam a expressao
reinventing government (reinventar o governo) —, em um livro que teve grande
influéncia nos estudos sobre o tema, descrevem as reformas administrativas
que ocorreram desde o inicio dos anos 70, mas que nao se originaram no
Governo Federal e sim nas administragdes municipais e estaduais. Foi em
1992 que se estabeleceu a meta de reformar a administragao publica federal
norte-americana por critérios gerenciais, quando um politico democrata — o
presidente Clinton — converteu a ideia de “reinventar o governo” em programa
de governo: a National Performance Review (Revisao do Desempenho
Nacional).

A reforma do Estado passa a ter como fundamento a eficiéncia da
administragao publica — diminui¢ao de custos e incremento na qualidade dos servigos
—. A administracéo publica gerencial, assim, pode ser entendida como um progresso,
comparativamente ao modelo burocratico, mas, nao repudia todos os principios do
modelo anterior.

Segundo Valente (2001, p. 87):

A reforma administrativa gerencialista atual ndo acaba com o modelo de
gestdo burocratica, o weberiano. E um erro imaginar-se o contrario. Embora
ela tenha surgido e se insurgido contra o modelo burocratico, a nova gestao

publica mantém esse modelo em alguns aspectos.

A administragcdo publica gerencial preserva, entre outros aspectos, os

seguintes: admissdo com base no sistema de mérito; avaliacdo constante de
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desempenho, e treinamento continuo. Ketil (2001, p. 89) ressalta a importéncia da

avaliacao de desempenho no setor publico, no processo de busca de sua eficiéncia:

Em resumo, as avaliagbes de desempenho procuram determinar a eficiéncia
com que uma agéncia de servigos publicos traduz, em termos de resultados,
o investimento (em especial, dinheiro advindo de impostos e trabalho de
funcionarios) feito para que a agéncia publica exista; procuram determinar
também quanto os resultados concorrem para que se alcancem as metas do
programa. Pode-se dizer que o compromisso com a ideia de avaliar
resultados é a base essencial do movimento global de reforma do setor
publico.

As diferencas essenciais entre os modelos residem na forma de controle, que
deixa de fundamentar-se nos processos para ter foco nos resultados e na maior
participagdo dos agentes privados e/ou das organiza¢des da sociedade civil, como

assinala Souza (2003, p. 48), ao comentar o gerencialismo dos anos 90:

A questao da efetividade € medida pelo atingimento de objetivos previamente
definidos e a da eficiéncia pela relacdo entre inputs e outputs. Os
instrumentos para alcancar tais objetivos tém sido muito semelhantes nos
paises que tém adotado o novo gerencialismo: a) comercializagdo ou
privatizacao dos servigos publicos; b) aumento das responsabilidades dos
gestores; ¢) mudanca de enfoque do controle de processos para o controle
de resultados que possam ser mensuraveis; d) rigidez nas especificacdes de
desempenho de 6rgéos e servidores; €) repasse de recursos para setores
que nao o publico, mas que podem exercer funcdes publicas, sejam esses
setores lucrativos ou ndo.

Araujo (2004, p. 41) concorda que o anseio social por servigos publicos

eficientes deve orientar as agdes governamentais:

Concluindo, pode-se afirmar que o lema que deve prevalecer ndo € um
governo que faz, mas sim, um governo que governa, pois, para o cidadao-
usuario do servico, ndo importa se ele é publico ou privado, o que interessa
€ que funcione e funcione bem e com preco justo, gerando resultados. Um
governo com qualidade, de um Estado transparente que efetivamente cumpra
a sua funcao.

Nesse cenario de transicdo do modelo burocratico para o gerencial, foi
aprovada a Emenda Constitucional n° 19/98 denominada Reforma Administrativa,
reestruturando o regime, principios e normas da administragdo publica. Ficaram,
entdo, expressos cinco principios da administragao publica na CRFB/88, artigo 37,
caput, a saber: legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia.

A Mensagem Presidencial n° 886 de 1995, convertida em Proposta de
Emenda Constitucional n® 173/95, que originou a EC n° 19/98, continha entre seus
objetivos: “(...) enfatizar a qualidade e o desempenho nos servigos publicos (...)".
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Assim, a referida Emenda introduziu expressamente o principio da eficiéncia, pelo
qual ndo basta apenas a prestacdo do servico publico, mas, sua capacidade de
atender plenamente a necessidade que o originou.

Di Pietro (1998, p. 73), afirma que o principio da eficiéncia: “(...) impde ao
agente publico um modo de atuar que produza resultados favoraveis a consecugao
dos fins que cabem ao Estado alcancgar”. Para Freire (2007, p. 24), ndo basta que: “as
atividades sejam desempenhadas apenas com legalidade”, sdo também exigidos:
‘resultados positivos para o servico publico e satisfatério atendimento das
necessidades dos administrados”. Oliveira (2006, p. 269) resume: “A eficiéncia da
acao administrativa é pressuposto da sua legalidade substancial”.

Moraes (2004, p. 319) salienta que aos administrados cabem obrigagbes, mas

também o direito a um servigo publico €ficiente:

A atividade estatal produz de modo direto ou indireto consequéncias juridicas
que instituem, reciprocamente, direito ou prerrogativas, deveres ou
obrigacbes para a populagdo, traduzindo uma relagdo juridica entre a
Administragao e os administrados. Portanto, existirao direitos e obrigacdes
reciprocos entre o Estado-administracdo e o individuo-administrado e,
consequentemente, esse, no exercicio de seus direitos subjetivos, podera
exigir da Administragao Publica o cumprimento de suas obrigagdes da forma
mais eficiente possivel.

A administragdo publica passa, portanto, a enfatizar os resultados e a
qualidade dos servigos prestados para a satisfagdo das necessidades do “cidadao-

cliente”. A esse respeito, Pereira e Spink (2001, p. 11) ensinam:

A necessidade de aumentar a eficiéncia do Estado € uma imposi¢ao do
processo de globalizacdo, que acirrou a competicao entre os paises. Em
consequéncia, a administracdo publica burocratica tornou-se obsoleta e as
burocracias publicas estdo sendo levadas cada vez mais a adotar uma
abordagem gerencial, baseada na descentralizacdo, no controle de
resultados e ndo no controle de procedimentos, na competicdo administrada,
e no controle social direto.

A Lei Complementar n.° 101/2000, denominada Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF, estabeleceu disciplina, objetivando o equilibrio das contas publicas e,
conforme o seu artigo 1°, o planejamento governamental € um de seus eixos,
juntamente com a transparéncia, o controle, a fiscalizagdo e a responsabilizacéo, na
medida em que tal dispositivo legal estabeleceu que a responsabilidade na gestao
fiscal pressupde a agao planejada e transparente, em que se previnem riscos e
corrigem desvios capazes de afetar o equilibrio das contas publicas, mediante o
cumprimento de metas de resultados entre receitas e despesas.
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A LRF dispbs sobre os instrumentos de planejamento (PPA, LDO e LOA),

sendo indispensavel a compatibilidade entre eles. Salienta Lino (2001, p. 31):

E assim, o conjunto, a conexdo e a articulagdo desses trés diplomas, de
iniciativa — e nos prazos fixados — exclusiva do Poder Executivo, que a LC vai
procedimentalizar, dando base e conteudo normativo as politicas publicas
nacionais, realizando, inclusive, posto que parcialmente (limitado aos
aspectos orgcamentdrios, financeiros, patrimoniais e operacionais), os planos
e as metas para a consecug¢do, em sede infraconstitucional e, em dado
periodo, dos objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil.

Khair (2001, p. 95), ao comentar a transparéncia da gestao e a maior eficiéncia

na agao governamental perseguidas pela LRF, afirmou:

Caracteristica marcante da Lei de Responsabilidade Fiscal é a
obrigatoriedade da transparéncia do planejamento e da execugéo da gestéao
fiscal. A garantia de uma eficaz administragédo publica esta centrada na boa
interagao entre governo e sociedade. (...) A interacdo Executivo e Legislativo
com a sociedade podera ser facilitada com a Lei de Responsabilidade Fiscal,
que estabelece maior transparéncia na agcdo governamental por meio da
ampla divulgagdo das prestagdes de contas, dos relatérios de gestéo e,
especialmente, pelo incentivo a participagao da sociedade. As informagdes
contidas nos relatérios exigidos, além de estabelecer parametros e metas
para a administragdo publica, permitem avaliar com profundidade a gestao
fiscal do Executivo e Legislativo. (...) As dificuldades e a escassez de recursos
levam os governos a fazer verdadeiros milagres para conseguir executar os
projetos essenciais do plano de governo. A Lei de Responsabilidade Fiscal
devera conduzir os governos a administrarem com mais eficiéncia seus
recursos.

Sao instrumentos de transparéncia da gestéao fiscal: os planos, orgamentos e
leis de diretrizes or¢camentarias; as prestacdes de contas e o respectivo parecer
prévio; o Relatério Resumido da Execugdo Orgcamentaria e o Relatorio de Gestao
Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. Devera haver ampla
divulgacgao publica, inclusive eletronicamente.

Para Santos (2004, p. 111), a LRF: “(...) pode ser vista como um auténtico
estatuto de postura ética do administrador publico brasileiro, seja para aquele que
exerce tipicamente a fungao publica ou para o que a exerce atipicamente”. Com as
mudancas introduzidas pela LRF, Crispim (2002, p. 41) afirma que: “Uma das
preocupacgdes da Auditoria Publica é fornecer subsidios para que o Governo avalie se
0s recursos publicos estdo sendo aplicados adequadamente nas areas a que se
destinam”.

A LRF estreitou o vinculo que deve existir entre fixacao e execugao de metas
fiscais, fortalecendo o controle dos resultados obtidos. Conforme Motta (2000, p. 181),
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o controle sobre a responsabilidade fiscal devera garantir o seu cumprimento: “Apenas
uma possibilidade de mudanga na Administragdo Publica pode ser vislumbrada, frente
a imposigao de limites a agdo dos agentes publicos; somente uma funcédo podera
transformar em ser o dever-ser da norma: o controle”. Desenvolveu-se, sobretudo, o
conceito de “responsividade”, correlato a todos os demais principios da administracao
publica, previstos na CRFB/88, artigo 37.

Segundo Motta (2001, p. 4): “A concepcado de responsividade traduz
precisamente o direito do cidaddao a “obter respostas” as suas necessidades e
demandas, abrangendo muito mais do que a simples responsabilidade patrimonial do
Estado por ato administrativo”.

Moreira Neto (2002, p. 566) salientou a influéncia da CRFB/88 e da LRF nas

novas formas de controle a disposicado dos Tribunais de Contas:

A Carta de 1988, acrescentando ao tradicional controle financeiro e
orcamentario as dimensdes operativas, em termos de eficacia, eficiéncia,
economicidade e legitimidade, sem duavida conclui um ciclo de
aperfeicoamento constitucional do sistema de controle de contas, superando
antiquadas modalidades registrarias, mantidas apenas em matéria de
administracdo de pessoal (admissdes, acumulagbes, aposentadorias,
reformas e pensdes) as quais se acrescentou recentemente o controle
prudencial, de natureza concomitante, sobre a gestao fiscal.

Castro (2004, p. 207) frisou a necessidade de modernizagéo dos Tribunais de

Contas, ao comentar, também, os novos desafios impostos pela CRFB/88 e pela LRF:

A Constituicdo de 1988 promoveu profunda mudanga na fiscalizagdo dos
gastos governamentais, ao incluir novos principios de controle e avaliagao,
ampliando, ainda mais, as competéncias e atribuicbes dos Tribunais de
Contas. A Emenda Constitucional n® 19/98, ao introduzir também o principio
da eficiéncia a ser obedecido pela Administragdo Publica, além de conceitos
como programas de qualidade e produtividade, treinamento,
desenvolvimento, modernizagdo, reaparelhamento e racionalizacdo do
servigo publico, consolidou a necessidade do controle externo examinar e
avaliar ndo apenas o aspecto da regularidade, mas também a
operacionalidade, os resultados e o0s respectivos impactos das acdes
governamentais na sociedade. O modelo de gestéo publica em implantagéo
no Pais requer dos 6rgéos de controle uma atuagdo mais efetiva. Também a
Lei Complementar n°® 101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal) aumentou
as atribuicées das Cortes de Contas, tornando-se necessarias modificacoes
em suas estruturas funcional e operacional. Dessa forma, as competéncias e
atribuicbes dos Tribunais de Contas vém sendo ampliadas, sobretudo
considerando as inovagdes introduzidas na Administragcdo Publica,
consubstanciadas na adogdo de um modelo gerencial, que constitui um
desafio a ser considerado pelos 6rgéos de controle externo. Outrossim, os
avangos dos meios de comunicagao vém possibilitando a sociedade uma
maior visibilidade das a¢bes governamentais, exigindo do controle externo
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uma atuacdo mais eficaz e tempestiva, que torna imprescindivel a
modernizacao dos Tribunais de Contas.

A LRF trouxe, assim, desafios adicionais ao momento de transi¢cao para o
modelo gerencial, afetando os Tribunais de Contas, assim como toda a administragéo
publica, uma vez que os meios e os fins do controle externo a ser exercido pelos
Tribunais de Contas foram alterados de tal sorte que o objeto das auditorias
fiscalizatorias passam a ser a avaliagdo concomitante das politicas publicas com
vistas ao melhor atendimento das demandas da sociedade.

Dessa maneira, na administragdo publica gerencial, destacam-se a definigéo
precisa dos objetivos a serem alcangados e, posteriormente, o controle ou cobranga
de resultados. A administragdo publica gerencial vincula o interesse publico ao da
coletividade e ndo com o do aparato do Estado, como ocorre no modelo burocratico.

Os resultados da agédo governamental serdo considerados bons, ndo apenas
se 0s processos administrativos estiverem sob controle — analise de conformidade ou
de legalidade —, como prevé a administragcdo publica burocratica, mas se as
necessidades do cidadao-cliente estiverem sendo atendidas — modelo gerencial —.

Beltrdo (1983, p. 1), ao comentar o Programa Nacional de Desburocratizagao
brasileiro, instituido em 1979, ja ressaltava a necessidade de mudanga na postura da

administracao publica perante o cidadao:

O Programa nao constitui uma proposi¢cao de natureza técnica e, sim, uma
proposta eminentemente politica. Foi instituido com o propésito de dar inicio
a uma transformacado essencial no comportamento da Administracdo em
relacdo a seus usuarios. O que se pretende é retirar o usuario da condi¢gao
colonial de sudito para investi-lo na de cidadao, destinatario de toda a
atividade do Estado.
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4 REVISAO DA LITERATURA ESPECIALIZADA SOBRE AUDITORIA
OPERACIONAL: estado da arte indicativo acerca dessa ferramenta de controle no

Brasil

4.1 Origem e evolugéao historica da Auditoria Operacional no Brasil

Antes de adentrar propriamente no estudo da auditoria operacional como
instrumento de controle externo da gestdo publica, importa, fazer, ainda que em
apertada sintese, um apanhado historico acerca do termo auditoria, do seu surgimento
no cenario internacional e da consolidagao do instituto no Brasil.

A expressao auditoria operacional surgiu pela primeira vez no anteprojeto
apresentado a essa subcomissao pelo TCU. Como apontei anteriormente, o TCU, ao
anunciar o anteprojeto, frisou que ele supostamente representaria o entendimento dos
tribunais de contas em geral. Além do mais, € importante destacar a provavel
influéncia da Declaracao de Lima da Intosai na elaboracao dessa proposta normativa,
que, segundo se depreende do excerto abaixo transcrito, encoraja os paises a
autorizar suas instituicdes superiores de controle externo da administragao publica a

realizar a tal performance audit. Confira-se:

The Supreme Audit Institution’s audit objectives — legality, regularity,
economy, efficiency and effectiveness of financial management — basically
are of equal importance. However, it is for each Supreme Audit Institution to
determine its priorities on a case-by-case basis”.

O documento, a um s6 tempo, circunscreve como proprio das cortes de contas
0 campo da legalidade, da regularidade contabil e da administragdo de recursos e
sugere que elas também possam realizar controle de outro tipo, mais focado em
resultados e na qualidade das despesas governamentais. Talvez inspirados por esse
diploma normativo, os tribunais de contas tenham procurado inserir na Constituicao,
pela primeira fez, a competéncia para que desempenhassem auditorias operacionais.

A auditoria operacional, no setor governamental, desenvolveu-se a partir dos
anos de 1970 como um ramo da auditoria na esfera governamental. Especificamente
no VIl Congresso da Intosai, realizado em 1971, um dos marcos iniciais da auditoria
operacional no mundo, no qual aconteceu a aprovagdo do conceito de auditoria
integrada ou integral, com o objetivo de se estender além do enfoque tradicional, o

universo de exame da auditoria financeira.
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Em 1972, o GAO publicou a primeira versdo das Normas de auditoria
governamental, que foi denominado Livro Amarelo, em fung&o de suas caracteristicas
e cor da sua capa. Essas normas tratam de todas os tipos de auditoria, e definiu o
conceito e o campo de atuacdo da auditoria operacional, além de apresentar os
preceitos desse tipo de auditoria.

No Brasil, conforme Araujo (2006), antes mesmo da CRFB/88, mesmo que de
forma embrionaria, ja se falava de auditoria operacional em 1982, pois no Tribunal de
Contas da Unido, atento ao IX Congresso Mundial de Tribunais de Contas, através de
ato administrativo — Portaria n® 199/1982 — instituiu a auditoria programatica, com
caracteristicas bem semelhantes as da auditoria operacional. Contudo, Oliveira apud
Leal (2006), afirma que somente em 1986 iniciou-se no Brasil, exatamente na
administragao publica federal, através do Decreto 93.874, cujo artigo 10, paragrafo
segundo, estabeleceu-se que além de examinar os atos de gestao, a fim de certificar
a exatidao das regularidades das contas, a auditoria deveria verificar a eficiéncia e a
eficacia na aplicagao dos recursos.

A CRFB/88 institucionalizou o controle operacional na legislagdo brasileira
quando, por for¢ca do caput do artigo 70, atribuiu ao Poder Legislativo com auxilio do
Tribunal de Contas da Unido a competéncia para exercer a “fiscalizacdo contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial da Unido e das entidades da
administracao direta e indireta”.

E, por sua vez, o Tribunal de Contas da Unido, por meio do artigo 71, inciso
IV, passou a dispor da competéncia constitucional de efetuar: “(...) inspeg¢des e
auditorias de natureza contabil, financeira, orgamentaria e patrimonial nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (...)". A edicdo da Lei
de Responsabilidade Fiscal — LRF em 2000, atribui aos Tribunais de Contas o dever
de alertar as entidades publicas sobre os fatos que comprometem os custos e
resultados dos programas governamentais, tornando entdo o exame da eficiéncia e
eficacia desse programa um procedimento obrigatério no ambito do controle externo.

Entretanto, apesar de ter sido instituida em 1988 no TCU, a auditoria
operacional ainda esta se processando, pelo fato de sua natureza ser mais complexa
que a auditoria tradicional, e exigir uma metodologia sofisticada para assegurar a
qualidade dos trabalhos.
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4.2 Auditoria operacional: conceito, elementos caracterizadores e distintores em

relagdo a auditoria de conformidade

A auditoria governamental no Setor Publico é a atividade, prevista
constitucionalmente, por meio da qual se confronta uma condi¢ao — de realidade real
— com um determinado critério e ferramenta — com a realidade ideal — sendo finalizada
e consubstanciada com a emissdo de um relatério final imparcial e direto, no qual
encontram-se as conclusbes — constatagbes positivas e negativas geradas no
decorrer da auditoria, fruto dos achados de auditoria.

A auditoria governamental é o tipo de auditoria que esta voltada para o
acompanhamento das agbées empreendidas pelos 6rgaos e entidades que compdem
a administragao direta e indireta das trés esferas de governo, ou seja, de quem gerem
a res publica. Normalmente é realizada por entidades superiores de realizacéo, sob a
forma de tribunais de contas ou controladoria, e organismos de controle interno da
administracdo publica (ARAUJO, 2006).

A auditoria governamental, no Brasil, € realizada, precipuamente, pelos
Tribunais de Contas (ARAUJO, 2011). Vale ressaltar que as auditorias realizadas
pelas EFS com énfase no desempenho possuem diversas nomenclaturas, a depender
do pais, regido ou organizagao. Pode-se citar como as principais terminologias
utilizadas: auditoria operacional, auditoria de desempenho (performance audit),
auditoria de valor pelo dinheiro (value-for-money audit), auditoria administrativa,
auditoria de gestado, auditoria de rendimento e auditoria de resultados (FREITAS,
2005).

A Intosai editou, em 2004, normas especificas para tratar dessa modalidade
auditorial, adotando a expressao performance auditing, com tradugdo para o
portugués como auditoria de desempenho. Portanto, nesse estudo sao utilizados os
termos auditoria operacional, de desempenho, de rendimento, de gestdo, de
resultado, de otimizagao de recursos e de valor pelo dinheiro como sinbnimos.

A Auditoria Operacional representa uma das novas formas de auditorias que
vém sendo desenvolvidas pelas Entidades Fiscalizadoras Superiores — EFS nos
ultimos anos, notadamente, a modalidade de avaliacdo e revisdo, também
denominada auditoria de desempenho governamental (GOMES, 2002).

A auditoria operacional esta situada em um campo de estudo pertencente a
politicas de gerenciamento publico, no que se refere, especificamente, a auditoria e a
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avaliagéo da atividade governamental (GOMES, 2002).

Muito embora, alguns autores entendam serem tipos de auditoria distintas
auditoria de desempenho e a auditoria operacional, trata-se, no presente estudo,
como sinbnimas e espécie do género auditoria governamental denominado pelo
General Accounting Office de Performance Audit (GAO, 2005) e definidos pela
Organizacado Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores — Intosai, da
seguinte forma: “A auditoria operacional € um exame independente da eficiéncia e da
eficacia das atividades, dos programas e dos organismos da Administragao Publica,
prestando atengdo a economia, com o objetivo de realizar melhorias” (INTOSAI, 2005,
p. 15).

Gomes (2002) propde a seguinte conceituagcdo para auditoria de
desempenho, que sera adotada neste trabalho: um conjunto de procedimentos
técnicos e métodos de investigagao utilizados por instituigdes centrais de controle da
administracao publica para obtengcao, processamento e disseminagao de informacodes
relevantes de revisdo e avaliagdo de atividades, programas, politicas e 6rgaos
governamentais quanto a aspectos de economia, eficiéncia, efetividade, boas praticas
de gestdo, equidade, alcance de metas, capacidade de gerenciamento de
desempenho, informagdes de desempenho, entre outros critérios orientados para o
resultado da atuacao publica.

As auditorias operacionais implicam exame objetivo e sistematico da
evidéncia para apresentar uma avaliagao independente do desempenho e da gestéo
de um programa com base em critérios objetivos, assim como avaliagdes que
proporcionem um enfoque prospectivo ou que sintetizem informagdes sobre as
melhores praticas ou analises de temas transversais (GAO, 2005, p. 45).

Segundo Pollit et al (2008), existe um significado consensual lato a respeito
da auditoria de natureza operacional — Anop que as preconiza como uma forma de
auditoria fundamentada na eficiéncia e na efetividade da gestdo publica, contudo
reconhece que ainda ha muitas controvérsias sobre o papel que desempenham na
estrutura governamental vigente.

Ainda, segundo Pollitt et al (2008) a auditoria operacional € uma atividade
bastante recente, que nasce ao final dos dos anos setenta como uma variante da
auditoria tradicional em razao dos movimentos reformistas da administragcao publica,

que eclodem nesse mesmo periodo, os quais deram énfase aos temas de
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descentralizagdo e administragdo de resultado, com o objetivo de modernizar o
aparato estatal e torna-lo mais eficiente.

A auditoria operacional, na concepg¢ao de Araujo (2006), € a auditoria que
objetiva avaliar o desempenho e a eficacia das operagdes, os sistemas de informagao
e de organizacao, e os métodos de administracdo; a propriedade e o cumprimento
das politicas administrativas; e a adequacdo e a oportunidade das decisdes
estratégicas.

No aspecto conceitual, Araujo (2004, p. 34) define a auditoria operacional
como sendo: ‘0 exame objetivo e sistematico da gestdo operativa de uma
organizagao, programa, atividade ou funcéo e esta voltada para a identificagdo das
oportunidades para se alcangar maior economia, eficiéncia e eficacia”.

Araujo (2004, p. 33) citando Reider (1993), afirma que a auditoria operacional:
“é 0 exame das operagodes realizadas de um ponto de vista gerencial para avaliar a
economia, a eficiéncia e a eficacia de uma ou de todas as operacgoes, limitado somente
pela vontade da administragao”.

No que tange ao objetivo das auditorias de desempenho pode ser expresso
como “accountability de desempenho”. Essa dimens&o possui — além da ideia de que
as organizagdes devem ser responsabilizadas pelos resultados de sua atuagdo mais
do que pela sua forma de funcionamento — a compreensao de que, para alguns
propositos, € melhor focalizar a atengdo da administragdo para a otimizagado dos
processos produtivos e do desenho dos programas, contribuindo-se, assim, para a
operacionalizagcédo de processos politico- administrativos.

Assim, destaca-se como principal objetivo da auditoria operacional, promover,
construtivamente, a governanga econdmica, efetiva e eficaz. Porém, ela também
contribui para a accountability e transparéncia, ao ajudar os responsaveis pela
governanga e supervisdao a melhorar o desempenho. Resultados objetivos atingidos
Eficacia Efetividade Economicidade Compromisso objetivos definidos de definidos
Insumos recursos alocados Acao/Producao Ag¢des desenvolvidas Produto bens e
servigos providos Eficiéncia (ISSAI 3000).

No que tange a transparéncia, a auditoria operacional proporciona uma
analise sobre a gestdo e os resultados de distintas atividades governamentais ao
parlamento, aos contribuintes e a outras fontes de financiamento, aqueles que sao
alvo das politicas de governo e a midia. Dessa forma, fornece ao cidadao informacdes
uteis ao passo que serve de base para aprendizado e melhorias. Na auditoria
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operacional, as EFS sio livres para dar publicidade aos seus achados e devem
decidir, dentro de seu mandato, o qué, quando e como auditar. O objeto da auditoria
operacional pode incluir atividades (com seus produtos, resultados e impactos) ou
situagdes existentes (incluindo causas e consequéncias) ndo limitando-se a
programas, entidades ou fundos.

Como as novas demandas sociais estdo a exigir um novo padrédo de
informagbes geradas pela auditoria governamental realizada pelos Tribunais de
Contas, seus relatorios — item essencial para comunicar a adequacao das prestagdes
de contas dos gestores publicos (auditoria contabil) e a avaliagado dos resultados das
politicas publicas (auditoria operacional) — devem ser elaborados para facilitar a
interpretacéo dos fendmenos de gestdo do setor publico por parte dos seus atores
interessados (ARAUJO, 2011).

O objeto é determinado pelo objetivo e formulado nas questdes de auditoria,
devendo os auditores ao estabelecer um objetivo alinha-lo aos critérios adequados
que estejam relacionados aos principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e
correspondam as questdes de auditoria.

Os estudos nas EFS’s demonstram uma diversidade de praticas de revisao
governamental de desempenho. Assim, importa que sejam compreendidos os
processos de gerenciamento publico relacionados com a auditoria e a avaliagao passa
pela analise de trés dimensdes nas quais a EFS estéo inseridas: a dimensao politica,
a dimensao organizacional e a dimens&o gerencial a seguir discriminadas:

e Dimenséo politica — consiste em entender quais os fatores politicos dentro
dos Estados nacionais que limitam ou expandem as possibilidades de atuagao de uma
EFS em uma auditoria de desempenho. Esses fatores sdo determinantes dos modelos
de auditoria que serdo adotados, no que pese pressdes externas para a adogao de
praticas de auditoria mais qualitativas, no ambito das instituigbes de controle,
notadamente, nos Tribunais de Contas.

e Dimensdo organizacional — relaciona-se a discussdo e a analise de
mudancas que vém ocorrendo no ambito das EFS’s, com vistas a adequar sua
estratégia organizacional para conduzir os trabalhos dessa natureza.

¢ Dimensao gerencial — relaciona-se as praticas gerenciais voltadas para os
resultados e a melhoria do desempenho, tanto no ambito da administracdo publica
quanto das proprias EFS. Especificidades do gerenciamento publico devem ser
abordadas como forma de discutir as limitagcdes e as possibilidades da auditoria de
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desempenho a serem utilizadas como ferramenta de aumento da accountability
democratica e de melhoria dos servigos publicos (GOMES, 2002).

O conhecimento dessas dimensdes e de suas influéncias no caso concreto
constitui uma ferramenta importante a ser utilizada pelos estudos que pretendam
identificar as possibilidades de atuacdo das entidades de controle em auditoria
operacional. No ambito do controle externo, o Tribunal de Contas da Unido tornou-se
pioneiro na realizagao de auditorias operacionais, o 6érgéo, desde a década de 1980,
vem buscando alinhar-se a tendéncia internacional de avaliacdo dos resultados
alcangados por programas, projetos, atividades, érgéos e entidades da administragcéo
publica (FLEISCHMANN, 2018).

A difusdo desta pratica para os Tribunais de Contas (TC’s) estaduais e
municipais se deu através do Programa de Modernizagdo do Controle Externo dos
Estados e Municipios Brasileiros — Promoex, com o apoio do Banco Interamericano
de Desenvolvimento — BID, com o objetivo de fortalecer institucionalmente e
modernizar os TCs pelo incremento da eficacia, eficiéncia e efetividade das acgdes de
controle e dos mecanismos de articulagao social (FLEISCHMANN, 2018).

Feitas as explanacgdes introdutérias — historicas e conceituais nesse tépico,
pode-se avancar para o0s elementos materiais a caracterizarem a auditoria
operacional. Nesse contexto pode-se trazer o controle substancial — relacionado com
o0 mérito dos gastos publicos e com os resultados das agbes governamentais — da
gestao publica, é forma de complemento do controle formal — ou de legalidade, devido
as transformacgdes experimentadas pela administragdo publica, principalmente no
século XX, em um contexto de transicdo de seu modelo burocratico para o gerencial
como visto no presente estudo e como forma de avancgar o estudo da auditoria, como
previsto no presente estudo.

A CRFB/88, artigos 70 a 75, determinam tanto para o sistema de controle
interno de cada Poder quanto para os Tribunais de Contas brasileiros, a avaliagdo de
aspectos operacionais e de desempenho das ag¢des governamentais — controle
substancial, portanto.

A responsabilidade primaria pela avaliagao dos programas governamentais &
do sistema de controle interno dos Poderes. Os Tribunais de Contas, por sua vez,
devem realizar auditorias de natureza operacional para o exercicio externo do controle
substancial. Quanto maior o nivel de integragéo entre o controle interno e o externo,

melhores serdo os resultados das avaliagoes.
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Silva (2006, p. 202) confirma a relevancia da utilizacdo das auditorias

operacionais para o controle substancial da administrag&o publica:

Na época atual, quando a sociedade esta mais esclarecida e consciente de
seus direitos, ndo se admite mais que o controle da administragdo publica,
realizado pelos Tribunais de Contas, se reduza basicamente ao exame da
conformidade e da regularidade dos gastos publicos, deixando de avaliar os
aspectos da economia, eficiéncia, eficacia e efetividade, quando da execugéo
dos programas governamentais. O instrumento a ser utilizado para essa
avaliacao é, sem sombra de duvida, a auditoria de natureza operacional.

A Auditoria Operacional consiste no acompanhamento e na avaliacdo da agao
governamental, compreendendo a implementacdo de programas, a execugao de
projetos e atividades, a gestdo de sistemas e a administragdo de 6rgaos e entidades,
tendo em vista a utilizagdo econdmica dos recursos publicos, a eficiente geragédo de
bens e servigos, o cumprimento das metas programadas e o efetivo resultado das
acdes governamentais.

Essa nomenclatura ndo guarda homogeneidade entre as diversas Entidades
Fiscalizadoras Superiores. Existem diversas denominacdes, tais como: Auditoria de
Desempenho, Administrativa, de Gestdo, de Otimizacdo de Recursos e de
Resultados, contudo os instrumentos e finalidades, a pesar das distintas
denominacdes, sao similares.

Registre-se, contudo, que o Tribunal de Contas da Unido adota a
nomenclatura de Auditoria de Natureza Operacional, abrangendo duas modalidades:
Auditoria de Desempenho Operacional — exame da agao governamental quanto aos
aspectos da economicidade, eficiéncia e eficacia — e Avaliagdo de Programa — exame
da efetividade dos programas e projetos governamentais.

Apesar das diferencas terminoldgicas indicadas, para os efeitos desta
pesquisa, por questdes didaticas, utilizaremos os termos “Auditoria de Desempenho”
e “Auditoria Operacional” como expressées de mesmo significado, registrando que
para uma avaliagao completa das a¢des governamentais, faz-se imperativo coordenar
os exames de legalidade com os de desempenho, como sugere a metodologia da
auditoria integrada.

Importa salientar, ainda que nas auditorias operacionais, realizadas em
programas de governo, a equipe deve identificar os indicadores de desempenho
utilizados pela Administracdo para acompanhar e avaliar a sua execug¢ao, observando
os critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade. Esses indicadores
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devem ser expressos em termos quantitativos e/ou qualitativos, considerando-se o
fator temporal. As suas fontes devem ser identificadas e validadas pelos auditores.

Os indicadores de desempenho devem reunir algumas qualidades, para que
sejam validos: acessibilidade: o custo de levantamento deve ser razoavel, com
facilidade de calculo e interpretacéo; cobertura: o indicador deve compreender todos
os elementos necessarios a representacao da meta; estabilidade: o indicador deve
ser formulado de modo a permitir comparag¢des ao longo do tempo; objetividade: o
indicador ndo deve ser ambiguo; pertinéncia: o indicador deve ser compativel com o
objeto que se almeja mensurar; precisdo: a margem de erro deve ser aceitavel;
rastreabilidade: a Administra deve registrar todos os elementos considerados na
formulagdo do indicador; relevancia: o indicador deve ser essencial para informar,
controlar, avaliar e tomar decisdes; seletividade: o indicador deve identificar os
aspectos e resultados principais da meta; sensibilidade: o indicador deve ser capaz
de permitir a percepgao de pequenas variagdes em sua medida, e, j) simplicidade: o
indicador deve ser de facil compreensao.

E importante ressaltar que nem todas acdes governamentais sdo passiveis de
mensuracao fisica. Grateron (1999, p. 109), informa da dificuldade de medigdo dos
efeitos da politica governamental implementada, mesmo ela possua indicadores de

desempenho:

Quica o problema principal na implantacao de sistemas de controle de gestao
na administracdo publica seja a dificuldade na mensuracdo do custo das
entradas (inputs), da qualidade das saidas ou servicos (outputs) e dos efeitos
ou beneficios advindos (outcomes). (...) Pode-se entender como fundamental,
na avaliagdo da performance, por meio da utilizagdo de indicadores como
sistema de informacao para suportar a tomada de decisdes na administracéo
publica, a qualidade e adequacgao dos recursos de entrada ou inputs, uma
vez que, muitas vezes as ineficiéncias e ineficacias ttm a sua origem na
utilizacdo de recursos de entrada inadequados, introduzindo-se distor¢cbes
importantes desde o comeco, as quais terdo seu efeito na qualidade do
servigo prestado.

Cabe, no caso de algumas dificuldades concernentes ao processo de medigcao
por indicadores aos auditores identifica-las, dentre as quais destacam-se: dificuldade
de apropriacao de custos dos programas, manipulacdo das entradas — insumos — e
dos dados constantes do sistema de informagdo e mensuracdo de resultados
exclusivamente em termos quantitativos.

Faz-se mister medir os resultados, em série historica, relacionando-os, com

outros de programas com caracteristicas semelhantes. Também é importante verificar



70

se sado realizadas, com regularidade, avaliagbes de cenario concernentes, por
exemplo, aos impactos das politicas governamentais vigentes e as mudancgas
tecnolégicas que permitam ratificar ou sugerir a adogéo de outros indicadores. O
desempenho de grupo setorial, nacional ou estadual, com caracteristicas similares ou
comparaveis as do 6rgéo ou entidade também pode auxiliar a avaliagcéo. E importante
observar se a Administracdo realiza pesquisas quanto ao atendimento das
necessidades da comunidade beneficiada pelo programa, bem como identificar os
aspectos que nao foram contemplados com pelo menos um indicador por meta.
Também é possivel estender a analise dos resultados para questdes
relacionadas a equidade, medida pela possibilidade de acesso dos grupos sociais
menos favorecidos aos servigos publicos prestados, comparando-a com parametros
disponiveis, e avaliando, desta forma, o nivel de distribuicdo equanime destes. Na
analise dos critérios de economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade, algumas
consideragdes sao importantes, a fim de que seja efetuada a adequada avaliagéo de

desempenho do programa.

4.3 Estrutura conceitual basica e caracteristicas da Auditoria Operacional

A pesar dos varios conceitos e definicoes utilizados pelas EFS a respeito do
significado e orientagdo da auditoria operacional as mesmas possuem em comum a
compreensao de que se trata de uma forma de avaliagdo dos chamados “Es”:
economicidade, eficiéncia e eficacia (ou efetividade). A definicdo recentemente
cunhada pela Intosai nas suas Diretrizes para Aplicagdo de Normas de Auditoria
Operacional (2004), divulgadas simultaneamente em cinco idiomas, resultou desse

consenso profissional:

La auditoria del rendimiento es un examen independiente de la eficiencia y la
eficacia de las actividades, los programas o los organismos de la
Administracién publica, prestando la debida atencion a la economia, y con el
proposito de llevar a cabo mejoras (INTOSAI, 2004, p. 11).

Apesar desse aparente consenso conceitual, existem discussdes académicas
acerca das linhas demarcatorias entre a auditoria de desempenho e a avaliagao.
Barzelay (1997) entende defende a tese de que a auditoria de desempenho néo é
auditoria propriamente dita, mas de uma atividade intermediaria entre a auditoria

tradicional e a avaliagdo de programas. Para ele, a auditoria propriamente dita se
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funda em verificagdes, ao passo que a auditoria de desempenho esta alicergcada no
exercicio de julgamentos. Pollitt et al (1999) entendem, em refutacdo a Barzelay que
até mesmo a auditoria de regularidade envolve juizo de valor e portando julgamento,
sendo assim, para os autores auditoria formal e materialmente.

Diferentemente das auditorias tradicionais, nas quais os procedimentos e
rotinas sdo perfeitamente definidos e os auditores executam, muitas vezes,
programas-padrao, nas auditorias operacionais o planejamento é dinamico, flexivel e
continuo, estendendo-se por todo o curso dos trabalhos.

E dizer, ao contrario do que ocorre com as auditorias de regularidade, em uma
auditoria operacional o inicio dos trabalhos de analise ndo indica que ja ha uma
decisdo da EFS acerca da realizacao daquele exame. Com efeito, cada auditoria
operacional é precedida de uma etapa denominada analise preliminar, na qual se
estabelece se existem as condi¢cdes requeridas para a execug¢ao da auditoria — analise
principal — e, caso existam, € apresentada uma proposta de auditoria junto com um
plano de trabalho (INTOSAI, 2004, p. 65).

No entanto, é possivel até mesmo que a analise preliminar, recomende que a
auditoria ndo seja realizada, entre outros motivos, caso ndao sejam identificadas
oportunidades de melhoria nos programas ou entes objeto do exame, ou seja, uma
viés utilitarista da modalidade de auditoria que afasta o formalismo puro para a busca
de efetividade material da atividade de controle externo o que torna a prépria atividade
dotada de razédo de economicidade.

Em relacao as fiscalizagbes de regularidade, o processo de realizagdo das
auditorias operacionais € geralmente mais longo e interativo, participando dele outros
atores e a propria entidade auditada. Os critérios de auditoria ndo estdo pré-
estabelecidos por leis e normas aplicaveis ao objeto de estudo. Dentre as possiveis
fontes de critérios para auditorias de desempenho, podem ser enumerados, de acordo
com as normas da Intosai: referéncias a comparagdes histéricas e comparagdes com
melhores praticas; normas, experiéncias e valores profissionais; indicadores-chave de
desempenho; conhecimentos cientificos novos ou ja consolidados; critérios utilizados
previamente em auditorias similares ou empregados por outras EFS; organizacdes
que realizem atividades semelhantes ou tenham programas similares; e bibliografia
sobre a matéria em questao (INTOSAI, 2004, p. 60-61).

Construidos a partir de fontes dessa natureza, os critérios de auditoria
precisam ser validados junto aos auditados e a especialistas. Para esse fim, o
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arcabouco procedimental usado pelas EFS prevé a realizacdo de “painéis de
referéncia” com a participacao de representantes da sociedade civil e de instituicbes
como universidades e institutos de pesquisa, que sao convidados a discutirem o
planejamento e os achados de auditoria, apreciando desde a consisténcia logica e o
rigor metodolégico do trabalho até o mérito das questbes abordadas. Enquanto a
auditoria de regularidade tem seu escopo restrito as demonstrag¢des financeiras e
normas legais, a auditoria operacional é bastante abrangente por natureza, apresenta
mais pontos de discussdo e argumentagdo e, portanto, é mais susceptivel de
julgamentos e interpretacdes. Na primeira, as evidéncias sdo normalmente
conclusivas, enquanto na segunda elas devem ter um carater mais persuasivo e
convincente (INTOSAI, 2001).

Os relatérios sdo outro traco distintivo da auditoria operacional em relacéo aos
exames tradicionais, pois, nas auditorias operacionais eles podem variar
consideravelmente em extensdo, forma e natureza, enquanto que os mesmos nas
auditorias de regularidade sao elaborados a partir de um perfil previamente
estabelecido e pouco mutavel. O produto das auditorias operacionais €
consubstanciado através de relatérios construtivos, contendo informagdes uteis para
0 processo gerencial e decisorio, em lugar dos achados proprios das auditorias
tradicionais, que reportam apenas desconformidades, sendo, do ponto de vista pratico
e material, menos atrativos aos proprios fins do controle externo em atuacao
preventiva ou concomitante.

A pesar de ser um campo relativamente novo, a auditoria operacional vem
sendo forjada a partir de outras fontes profissionais e disciplinares ja estabelecidas,
como argumentam (POLLITT et al, 1999). A mistura particular destas fontes e
influéncias varia de lugar para lugar.

Segundo Barzelay (2002) os efeitos da auditoria tradicional se traduzem na
garantia da observacdo de critérios e regras formais, impedindo ou retificando
procedimentos que representem desvios (accountability de regularidade), enquanto
que a auditoria de desempenho resultam na responsabilizacédo das organizacoes
pelos resultados obtidos, mais do que pelo seu funcionamento (accountability de
desempenho). O quadro 2 abaixo apresenta uma sintese das caracteristicas da

auditoria operacional e da auditoria de regularidade:
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Quadro 2 — Caracteristicas dos tipos de auditoria — conformidade/operacional

Aspecto

Auditoria de conformidade

Auditoria Operacional

Planejamento

Rigido, pré-

definidos, programas padronizados

procedimentos

Criativo, flexivel, continuo

Processo Homogéneo, linear e poucoDindmico, muito iterativo, geralmente
iterativo mais longo
Atores Poucos (auditores e auditados)  [Variados e numerosos (especialistas,

sociedade civil, universidades, institutos|

de pesquisa)

Perfil do auditor

Conhecimentos de contabilidade,

finangas e direito

Formagao abrangente, visdo sistémica,
capacidade analitica, habilidades inter-
pessoais, treinamento em administracao,
ciéncias sociais,

politicas publicas,

meétodos de investigacao cientifica

Papéis do auditor

Juiz/magistrado, contador publico

Pesquisador/cientista, = consultor  de

gestao

Fontes de critérios

Leis, normas e regulamentos

Comparacdes, experiéncias, indicadores,

conhecimento cientifico, bibliografia

Escopo Restrito a demonstragdesi/Abrangente, alcangando todas as
financeiras e normas legais operagdes do ente auditado
Evidéncias Conclusivas, exatas Persuasivas, convincentes

Formato dos relatoérios

Padronizados

Variam em extensdo, forma e natureza

Abordagem

Neutra (achados de auditoria)

Construtiva (avaliagdes e

recomendacgdes)

Fonte: Elaboragao Prépria (2022).

Dois dos atributos mais importantes da auditoria operacional — os critérios e

os métodos utilizados — destacados para fins da presente pesquisa, serao discutidos

com maior profundidade nas proximas secoes.

4.4 Principios gerais das Auditorias Operacionais/critérios de auditoria

De acordo com as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras

Superiores desenvolvidas pela Intosai, a auditoria operacional possui caracteristicas

proprias que a distingue das auditorias tradicionais, com uma maior flexibilidade na
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escolha de temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e formas de
comunicagao.

Conforme definido pelas normas, essa auditoria € mais aberta a julgamentos
e interpretagdes e seu relatdrio € mais analitico e argumentativo. Ainda, definem que
a auditoria operacional requer do auditor flexibilidade, imaginacdo e capacidade
analitica.

Conforme define a lIssai 300, a auditoria operacional oferece novas
informacdes, conhecimento ou valor ao proporcionar novas percepc¢des analiticas —
analises mais amplas ou novas perspectivas —; tornar as informagdes existentes mais
acessiveis as varias partes interessadas; proporcionar uma visdo independente e
autorizada ou uma conclusdo baseada em evidéncia de auditoria; e fornecer
recomendacgdes baseadas em analises dos achados de auditoria.

Conforme define Issai 300, a auditoria operacional foca em determinar se
intervencdes, programas e instituicbes estdo operando em conformidade com os
principios de economicidade, eficacia, eficiéncia, efetividade e equidade, bem como
se ha espaco para aperfeicoamento. Podem também ser avaliadas outras dimensodes

em razao da sua relevancia para a delimitagao do escopo das auditorias.

4.5 Os principios de Auditoria Operacional e seus critérios

De acordo com a Intosai (2004, p. 119), em auditoria de desempenho “Los
criterios de auditoria son niveles razonables y alcanzables de rendimiento en
comparacion con los cuales pueden evaluarse la economia, la eficiencia y la eficacia
de las actividades” — os chamados trés “Es”.

Apesar de corresponderem as principais medidas de mérito embutidas no
conceito de auditoria operacional, nem sempre os “Es” sédo definidos de modo

uniforme pelos 6rgaos de controle e pela doutrina.

4.5.1 Economicidade

Economicidade pode ser entendida como os recursos adquiridos ou aos

recursos utilizados na producado, mas ambas hipoteses se ajustam ao conceito. O
quadro 3 elenca definigdes do termo economicidade conforme — Intosai e EFS:
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Quadro 3 — O termo “economicidade”

Entidade Definigao

Intosai Reduzir ao minimo o custo dos recursos utilizados para desempenhar uma atividade a um nivel de
qualidade apropriado (INTOSAI, 2001, p. 72).

IAGN (Argentina) Consideragéo dos custos dos insumos utilizados. Também recebe o nome de indicador de esforgo ou
inputs da produgdo (LAS HERAS, 2003, p. 107).

IAlgemene Rekenkamer|Compreende um juizo sobre os recursos humanos, financeiros e materiais utilizados. A pergunta central
(Holanda) €: dado um contexto politico e social, tem-se trabalhado com sobriedade na aquisigdo e emprego dos
recursos? (ARAUJO, 2001, p. 38).

NAO (Inglaterra) Minimizagdo de custo dos recursos adquiridos ou usados, considerando-se a qualidade apropriada|
(NAO, 1995, p. 7).
OAG (Canada) Designa os termos e condi¢cdes de aquisicdo de recursos financeiros, humanos e materiais. Uma

operagdo econdmica devera adquirir esses recursos em qualidade e quantidade adequadas, ao mais
baixo custo (OAG, 1995, p. 28).

TCU (Brasil) Minimizag&o dos custos dos recursos utilizados na consecug¢éo de uma atividade, sem comprometimento
dos padrées de qualidade (TCU, 2000, p. 107).

Fonte: Elaboracao Prépria (2022).

Assim, pode-se sintetizar a expressao economicidade para fins desse estudo,
considerando-se a mesma como critério de auditoria operacional com o sentido de
medida de adequacdo dos recursos — em seu sentido amplo — adquiridos e/ou

utilizados, em termos de qualidade, quantidade, oportunidade e custo.

4.5.2 Eficiencia

A eficiéncia mantém estreita ligagdo com a economicidade, ja que também
neste caso a questao central se refere aos recursos utilizados (INTOSAI, 2004).

Segundo Simon (1971, p. 188), o termo eficiéncia foi considerado como
sinbnimo de eficacia praticamente até o fim do século XIX, conforme sua definicdo
pelo Oxford Dictionary: “aptiddao ou poder de realizar, ou sucesso na realizacéo do
objetivo desejado; poder adequado, efetividade, eficacia”.

Contudo o termo passou a ser utilizado como representacao da relagao entre
fatores de producgao e produtos, conforme explica o autor, e com tal sentido tornou-se
popular no campo economia nos primordios do século XX, uma vez que o termo
representa a 6tima utilizacdo dos fatores de produgao disponiveis e limitados para a

producao de bens e servigos. O quadro 4 enumera defini¢gdes de eficiéncia — Intosai:
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Quadro 4 - O termo “eficiéncia”

Entidade Definicao
Intosai Relagao entre o produto — expresso em bens, servigos ou outros resultados — e os recursos utilizados paral
produzi-los (INTOSAI, 2001, p. 73).
IAGN (Argentina) Indica as condi¢gbes de operagao segundo as quais se maximiza o produto por unidade de recurso utilizado

lou se minimizam os recursos para uma dada quantidade ou qualidade de produtos (LAS HERAS, 2003, p.

106).
/Algemene Relaciona-se com a economia. A pergunta central é: com os recursos empregados tem-se obtido um
Rekenkamer rendimento maximo, ou com menos recursos alcanga-se o mesmo resultado (considerando a qualidade e|
(Holanda) o tempo decorrido)? (ARAUJO, 2001, p. 38).
NAO (Inglaterra) Relagdo entre os bens, servigos ou outros resultados produzidos e os recursos utilizados para obté-los.

IAté que ponto um resultado maximo é obtido de um dado insumo, ou um insumo minimo é usado para um
determinado resultado? (NAO, 1995, p. 7).

OAG (Canada) Relagdo entre os bens ou servicos produzidos e os recursos utilizados para produzi-los. Uma operagao|
eficiente produz o maximo de resultados para qualquer conjunto de recursos disponiveis, ou dispde de um

minimo de recursos para qualquer quantidade e qualidade de servigos executados (OAG, 1995, p. 28).

TCU (Brasil) Relagdo entre os produtos (bens e servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos|

lempregados em um determinado periodo de tempo. O resultado expressa o custo de uma unidade de

produto final em um dado periodo de tempo (TCU, 2000a, p. 109).

Fonte: Elaboragéo Propria (2022).

E razoavel entender-se que a eficiéncia é a capacidade, de utilizando-se dos
fatores de produgao, produzir-se o maximo possivel — bens e/ou servigos. Nao
restringindo-se, contudo, a tipos de operagdes com inputs e outputs tangiveis,
uniformes e mensuraveis ou ainda, que estaria restrito a aspectos relativos a custos.

Considerando-se ao antes dito, o objetivo de uma auditoria operacional
realizada segundo o critério da eficiéncia podera compreender, conforme o
mencionado, um ou varios dos seguintes aspectos: o fato de que a eficiéncia é levada
em consideragcado nos procedimentos e sistemas de informagcdo da geréncia, assim
como nas praticas ou sistemas operacionais de um 6rgao; a adequagao e a
confiabilidade dos sistemas e procedimentos que servem para medir e reportar a
eficiéncia; o grau de eficiéncia alcangado por um 6rgao ou uma operagao em fungao
de critérios razoaveis; os esforgcos de um érgéo para envolver as possibilidades de

melhoria da eficiéncia ou para explora-las (OAG, 1995, p. 16).

4.5.3 Eficacia e efetividade

As Diretrizes para Aplicagdo de Normas de Auditoria Operacional da Intosai

(2004) referem-se ao terceiro “E” como effectiveness na sua versao oficial no idioma
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inglés. O problema do termo reside em sua tradugéo para a lingua portuguesa, pois,
nessa transposigao gera traducdo como eficacia, ora como efetividade, embora

etimologicamente tais palavras n&o tenham o mesmo conteudo:

Eficaz. (...) 1. Que produz o efeito desejado; que da bom resultado: medida
eficaz; tratamento eficaz. (...)

Efetivo. (...) 1. Que se manifesta por um efeito real; positivo: negécio efetivo;
promessa efetiva. (..) 4. O que existe realmente. (...) (FERREIRA, 1986, p.
620).

Las Heras (2003, p. 108) afirma que eficacia e efetividade sdo termos algumas
vezes utilizados indistintamente, embora tenham sentidos diferentes. Para ele,
efetividade é o indicador mais apropriado para uso desde o ponto de vista do enfoque
no cidadao. Avalia a producéao estatal desde a 6tica de quem a recebe. As coisas que
o Estado faz ou produz (relacionadas a eficacia) ndo sdo suficientes para medir a
qualidade de suas prestacoes. A efetividade também é denominada de indicador de
satisfagao. Trata-se de uma medida mais subjetivista que objetivista.

Aragéao (1997, p. 107) vé a efetividade como o: “valor social do produto”. Por
ser essencialmente valorativa, € uma dimensao de mensuragdo complexa. Dessa
forma, a efetividade se afere no mundo real, fora da organizagdo ou programa, ao
passo que a eficacia — assim como a economicidade e a eficiéncia pode ser medida
sem sair da organizagao ou programa.

Nas principais EFS, auditorias operacionais consideram apenas trés “Es”:
economicidade, eficiéncia e effectiveness (eficacia ou efetividade). Embora o
referencial tedrico e metodoldgico utilizado pelo TCU seja compativel com os ditames
técnicos da Intosai e das principais EFS, difere destes quando adota quatro “Es” e nédo
trés, distinguindo as auditorias de eficacia das de efetividade.

As chamadas “auditorias de natureza operacional” do TCU abrangem a
auditoria de desempenho operacional e a avaliagao de programa. A primeira tem por
objetivo examinar a agdo governamental quanto aos aspectos da economicidade,
eficiéncia e eficacia. Focaliza o processo de gestao, investigando o funcionamento
dos programas e o cumprimento de metas quantificaveis, como, por exemplo, o
numero de escolas construidas, de vacinas aplicadas, de servidores treinados ou de
estradas recuperadas em relagao ao previsto nos planos de governo ou na legislagao
especifica. A segunda busca examinar a efetividade dos programas e projetos.
Prioriza os efeitos produzidos pela intervengdo governamental, agregando a analise
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dimensdes que permitam a equipe pronunciar-se, por exemplo, sobre a reducio da
evasdo escolar, a erradicagdo de doengas contagiosas, a qualidade dos servigos
prestados pela Administragédo ou a redugao dos indices de acidentes no transito (TCU,

2000). O quadro 5 abaixo apresenta o terceiro “E”.

Quadro 5 - O terceiro “E” (effectiveness, eficacia ou efetividade)

Entidade Definicao

Intosai Medida em que se cumprem os objetivos e relagéo entre os resultados pretendidos e os resultados reais
de uma atividade (INTOSAI, 2001, p. 72).

IAGN (Argentina) Cumprimento de metas e objetivos dos programas, projetos e operagdes, orientando-se a partir dos|
resultados e ndo dos custos. Sistemicamente se pode também medir de forma relativa, definida como o
grau em que os outputs atuais do sistema se correspondem com os outputs desejados (LAS HERAS, 2003,

p. 107).
/Algemene IA pergunta a ser feita é: a politica empregada tem conduzido aos efeitos previstos? Essa questado se divide
Rekenkamer lem duas partes, a saber: foram conseguidos os objetivos da politica? Os objetivos alcangados séo
(Holanda) resultados da politica seguida? (ARAUJO, 2001, p. 38).
NAO (Inglaterra) Relagéo entre os resultados pretendidos e os resultados reais alcangados de projetos, programas e outras

atividades. Até que ponto os bens, servigos ou outros resultados produzidos alcangam os objetivos das
politicas norteadoras, finalidades operacionais e outros efeitos pretendidos, com sucesso? (NAO, 1995, p.
7).

OAG (Canada) Medida em que os resultados reais de uma atividade correspondem aos objetivos das mesmas. Nos casos

lem que houver efeitos negativos involuntarios da atividade, devera ser julgada com base no saldo liquido

dos resultados positivos e negativos (OAG, 1995, p. 28).

TCU (Brasil) Grau de alcance das metas programadas em um determinado periodo de tempo, independentemente dos
custos implicados (TCU, 2000, p. 108).

Fonte: Elaboragao Prépria (2022).

A efetividade, por sua vez, é: “definida como a relagao entre os resultados —
impactos observados — e 0s objetivos — impactos esperados” (TCU, 2000, p. 107).

Quanto a efetividade, no Manual de Auditoria de Natureza Operacional, o
Tribunal de Contas da Uniao (2000, p. 107) conceitua: “(...) relagao entre os resultados
(impactos observados) e os objetivos (impactos esperados)’.

Matos (2002) relaciona os conceitos de economicidade, eficiéncia, eficacia e

efetividade com o processo decisério, como demonstrado na figura abaixo.
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Figura 1 — Relagao da eficiéncia, eficacia, efetividade e economicidade e as decisdes

EFICIENCIA
Resultados x Recursos
ECONOMICIDADE TOMADA DE DECISOES EFICACIA
Menor Custo Cumprimento de Metas
EFETIVIDADE

Impacto Transformador

Fonte: Matos (2002, p. 125).

O auditor devera, portanto, examinar se a aquisicao de recursos € realizada
oportunamente, ao menor custo possivel, na quantidade e qualidade adequadas,
identificando os fatores antieconémicos. Tais fatores podem ser referentes a recursos
humanos, materiais ou financeiros: a) recursos humanos: os seus custos podem ser
extraidos do mercado de trabalho. Os fatores antieconémicos envolvidos em sua
administracao sao referentes a despesas desnecessarias, qualidade do trabalho ou
tempo despendido; b) recursos materiais: tomam-se como referéncias os precos de
mercado, podendo ser verificados os elementos indicativos de desperdicio, e, c)
recursos financeiros: devem ser focados, observando-se, entre outros fatores, o
planejamento financeiro deficiente que pode gerar uma diferenga expressiva entre o
executado e o orgado.

Considerando-se que a avaliacdo de eficiéncia compara o0s recursos
empregados (inputs) com os produtos gerados/servicos prestados (outputs), uma
operacao sera eficiente, se for obtido o melhor resultado possivel com recursos
determinados. A eficiéncia podera ou nao ser aferida em termos monetarios.

Objetivando mensurar a eficiéncia de uma operacao, deve-se avaliar o
beneficio do servico prestado ou do bem adquirido em relagdo ao seu custo e
comparar este beneficio com uma referéncia ou padrao estabelecido. Posteriormente,
sao elaboradas recomendacdes para a melhoria dos resultados verificados.

As operacgdes sao ineficientes quando sdo formados excedentes ou déficits
de produtos ou de servigos, o incremento de recursos ndo gera as melhorias

esperadas, ou quando, mantendo-se determinados recursos em termos relativos,
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reduz-se a qualidade dos servicos prestados ou dos produtos ofertados aos
demandadores do mesmos — a coletividade.

A eficiéncia pode ser deduzida da relagéo légica existente entre as metas
alcancadas com o tempo e o custo reais respectivos, e as metas previstas com o
tempo e o custo programados para o seu cumprimento, considerando-se que, quanto
menores forem o custo e o tempo para o cumprimento de uma meta, mais eficiente
Sera o processo.

Ja no que diz respeito a avaliacdo da eficacia, € essencial observar se as
realizagbes estdo de acordo com as metas programadas e o tempo previsto para
alcanca-las coincide de forma aceitavel o da previsdo com o da execucao.

Considerando que a eficacia compreende o nivel de cumprimento das metas
estabelecidas, comparando os resultados alcancados com os previstos, faz-se
necessario um planejamento criterioso. Sdo aspectos relevantes na mensuragao da
eficacia as metas previstas e tempo de execugao correspondente.

Araujo (2001, p. 36) compara a eficiéncia a eficacia, enfatizando que a

primeira se relaciona com o processo (meio) e a segunda, com os resultados (fins):

A eficacia interage com a eficiéncia. Quanto maior for a segunda, maior sera
a possibilidade de se alcangar a primeira, mas essa condi¢do ndo pode ser
aceita como regra geral. As vezes, os recursos sdo utilizados da forma mais
racional possivel, as agdes sao realizadas corretamente, mas os esforgos séo
direcionados incorretamente, ou seja, o fim ndo é alcangado. Por outro lado,
€ oportuno frisar que ndo é recomendavel a eficacia momentanea, ou seja,
alcangar um determinado fim utilizando os recursos de forma errénea. Em
sintese, podemos afirmar: eficiéncia € meio; eficacia é fim; eficiéncia é fazer
bem; eficacia é fazer o que é certo.

No ambito publico, o resultado efetivo ndo pode ser avaliado com base
exclusivamente nos produtos de um programa, mas, em relagdo aos seus impactos
sociais, tendo qualitativos quanto quantitativos. Dessa forma, a analise da efetividade
verificara se foi gerado um impacto transformador da realidade para o publico-alvo do
programa — a sociedade —, tendo sido satisfeitas as suas necessidades. Os impactos
devem ser mensurados primeiramente junto aos usuarios, e, em um segundo
momento, a outros atingidos de maneira indireta.

A avaliagcdo dos impactos de um programa constitui um processo complexo,
porém € essencial para que se obtenha a compreensao da relagao entre as causas e
efeitos, e sua associacado aos resultados alcancados. Sua mensuragao € realizada

mediante a relagdo entre resultados e objetivos, identificados e ordenados
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hierarquicamente, com a ponderacéo respectiva, pois, com frequéncia, tais objetivos
sdo complementares ou concorrentes. Portanto, a conducédo de uma avaliagcdo requer
do auditor capacidade analitica, estratégica e conceitual.

Além dos critérios aqui mencionados ou dimensbdes de desempenho
examinadas, o TCU afirma que “outras, a elas relacionadas, poderao ser explicitadas
em razao de sua relevancia para a delimitagcao do escopo das auditorias operacionais”
(BRASIL, 2010, p. 12). Nesse sentido, o tribunal destaca o exame da equidade, como
sendo derivado da dimenséao de efetividade da politica publica, e que “baseia-se no
principio que reconhece a diferenga entre os individuos e a necessidade de tratamento
diferenciado” (BRASIL, 2010, p. 13).

4.5.4 Qutros critérios

H4, ainda, um quinto “E”, de gjecutividad no idioma espanhol, como indicador
de oportunidade, que pondera o valor tempo, ou seja, a disponibilidade ou
acessibilidade temporal dos insumos, produtos intermediarios e finais por parte dos
usuarios. Denomina-se também de indicador de servicos, de prazo de resposta ou de
demora de atendimento. No entanto, o proprio autor reconhece que a entrega
oportuna dos insumos e produtos ja esta implicita nos indicadores de eficiéncia e
eficacia (LAS HERAS, 2003).

De acordo com o modelo adotado nesta pesquisa, os 4 “Es” englobam tais
critérios: os dois primeiros — boas praticas e boa governanga — estariam contidos na
dimensao da eficiéncia, como definida anteriormente; o atendimento de metas se
confunde com a eficacia; e a qualidade do servigo pode referir-se a eficacia, se
observada desde o ponto de vista dos planos da Administragao, ou a efetividade,
segundo a perspectiva do cidadao usuario. Barzelay (2002, p. 10) classifica a
avaliacao de qualidade de servico como um caso especial de auditoria de efetividade
de programa. Neste caso, consideram-se os objetivos do programa como definidos no
estagio de produto e ndo no de impacto.

Em suas auditorias de natureza operacional, o TCU tem formulado questdes
especificas com vistas a avaliar a equidade na implementagao das politicas publicas.
Trata-se de examinar a alocacgao equitativa dos recursos dos programas, levando-se
em conta as diversidades de género, raga, renda e outras. Como nos demais casos,

0 que se observa, a rigor, € muito mais a explicitagdo de determinado aspecto que a
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EFS prioriza examinar do que propriamente o aparecimento de uma nova dimenséo
de desempenho. Por tais razdes, este estudo assume como critérios de auditoria
operacional apenas os 4 “Es” antes definidos e delimitados, que correspondem as

dimensdes de desempenho mais difundidas pela comunidade profissional.

4.6 Ciclo da Auditoria Operacional: o planejamento, a execugéo, o relatorio e o

monitoramento

A auditoria operacional, contempla, com o fim de avaliar aspectos de
economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade de uma gestdo, a adogado varios
procedimentos para tanto. Ao final, se for o caso, propondo recomendacdes para
melhorar o desempenho da administragcdo publica fiscalizada. Contudo, essa
responsabilidade recai sobre o administrador, ultima analise, cabendo ao mesmo a
responsabilidade primaria por implementar agdes capazes de assegurar o incremento
da performance operacional estatal.

Para alcangar seus objetivos, explana Araujo (2006, p. 65-66): “a auditoria
operacional é desenvolvida, basicamente, em quatros estagios: planejamento,
execucao, relatério e acompanhamento”.

No mesmo sentido as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras
Superiores — lIssai, desenvolvidos pela Organizagao Internacional das Entidades
Fiscalizadoras Superiores — Intosai e traduzidas pelo TCU, notadamente as que se
relacionam com o processo de Auditoria Operacional, informam que tal processo
divide-se em quatro fases: 1) Planejamento da auditoria — consiste na selegao de
temas, pré-estudo e desenho da auditoria; 2) Execugao — consiste na coleta e analise
de dados e informagdes; 3) Relatorio — consiste na apresentacédo dos resultados da
auditoria: respostas as questdes de auditoria, achados, conclusdes e recomendagdes
aos usuarios; 4) Monitoramento — consiste em determinar se as agcdes adotadas em
resposta aos achados e recomendacgdes resolveram os problemas e/ou deficiéncias
subjacentes (INTOSAI, 2019).

A figura 2 abaixo apresenta as etapas do ciclo ou processo de auditoria

operacional, na perspectiva da Intosai.
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Figura 2 — Processo de auditoria operacional

Fonte: (INTOSAI, 2019, p. 2).

O manual de auditoria de natureza operacional — Manop, do TCU, por outro
lado, define que devem ser observadas duas etapas: levantamento da auditoria e
execucgao. Sendo que a etapa de planejamento é subdividida nas seguintes etapas:
Planejamento do Levantamento de Auditoria; Analise Preliminar do Objeto de
Auditoria; Coleta de Dados sobre Desempenho; Especificacdo dos Critérios de

Auditoria; e Preparacao do Relatério do Levantamento de Auditoria.

4.6.1 Planejamento

A etapa de planejamento é dividida em duas partes distintas e
complementares. A primeira delas consiste na selegdo do tema, de forma integrada
ao planejamento estratégico da organizagao de controle e ao sistema de planejamento
anual (BRASIL, 2010). “A segunda é relacionada ao planejamento individual de cada
auditoria, concentrando-se em o que auditar, que critérios aplicar e que métodos de
coleta e analise de dados usar” (INTOSAI, 2019, p. 3).

Importa, ser ressaltado aqui que, o objetivo da auditoria operacional é fornecer
informacdes acerca do desempenho da atividade governamental e oferecer
oportunidade de aperfeicoamento, para tanto o objeto escolhido precisa ser relevante
bem como o melhor atendimento das demandas da sociedade (BRASIL, 2010).

Nesse sentido, a selegao do tema deve ser baseada em critérios e métodos
que auxiliem os auditores para o desempenho da auditoria operacional. O TCU
destaca quatro critérios de selecdo que podem ter maior ou menor peso No pProcesso
de escolha, sao eles: agregagao de valor, materialidade, relevancia e vulnerabilidade.
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Planejar € a técnica de tomar ou ndo uma decisdo hoje, em que se busca
antever as suas implicagdes futuras. E uma acdo racional em que se tenta antever
ocorréncias e decide em consonancia com tais circunstancias. E fungdo basica da
administracdo e, também da atividade auditorial. Na auditoria é o “trabalho de
preparagdo para qualquer empreendimento, segundo roteiro e métodos
determinados; elaboracéao, por etapas, com bases técnicas — especialmente no campo
socioeconémico —, de planos, programas com objetivos definidos”, conforme define o
Dicionario Aurélio (FERREIRA, 1986).

Segundo Megginson et al (1998, p. 129), o planejamento pode ser concebido
como: “O processo de estabelecer objetivos ou metas, determinando a melhor
maneira de atingi-las. O planejamento estabelece o alicerce para as subsequentes
funcgdes de organizar, liderar e controlar, e por isso € considerado fungédo fundamental
do administrador”.

O planejamento é a primeira etapa do processo auditorial, e é nela que se
obtém a percepc¢ao geral do trabalho a ser realizado, ou seja, definem-se as diretrizes
— principios norteadores —, os objetivos — 0 que se pretende realizar em termos de
metas — e as agdes necessarias para implementagao — procedimentos metodoldgicos
—, bem como identificam-se as questdes que deverao ser respondidas.

O objetivo fundamental é obter e avaliar as principais informag¢des sobre um
programa, projeto ou ente examinados, para fornecer subsidios a elaboragao do plano
de auditoria e permitir uma adequada realizacdo dos exames, com a identificagao das
areas que serao examinadas e os respectivos critérios auditoriais.

Entre a fase de planejamento e a execugao é feita uma analise especifica
como elo fundamental entre as etapas da auditoria. E nesse momento efetua-se a
avaliacao dos pontos identificados no estagio inicial do planejamento, de modo a
estabelecer se sera ou ndo necessario examinar os assuntos de potencial importancia
e a profundidade a ser adotada na fase de execucgao.

Na fase de planejamento sdo aplicadas técnicas e coletados dados que
facilitam a definicdo do foco do trabalho, isto é, as questdes levantadas a serem
abordadas na auditoria propriamente dita — execugado. Entre as ferramentas de
modelagem de dados que podem ser empregadas, destacamos: Modelo de Marco
Logico; e Modelo de Insumo Produto.

O modelo de insumo-produto facilita os trabalhos de analise acerca da
economicidade, eficiéncia, eficacia e, também, da efetividade do objeto da auditoria,
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podendo ser, portanto, utilizado nos dois tipos de auditoria de natureza operacional:
auditoria de desempenho operacional e avaliagcdo de programas. Ademais, a
identificagdo dos principais processos permite que se apure o controle que os gestores
tém obre esses processos.

Outra técnica muito difundida, preferencialmente na fase de planejamento e
que pode ser revista durante a fase de execugdo dos trabalhos, conhecida como
analise de atores (stakeholder) identifica inicialmente, através de entrevistas abertas
com os gestores, quais sao os stakeholders relevantes para o programa ou entidade
auditado. Numa fase posterior, esses atores relevantes sdo submetidos a
questionarios estruturados ou semiestruturados, com o propodsito de coletar
informagbes para: a) identificar pessoas ou grupos de pessoas interessadas na
melhoria do desempenho de suas instituicdes e obter apoio para introduzir mudancgas;
b) identificar conflito de interesse entre as partes envolvidas, possibilitando, dessa
forma, diminuir os riscos envolvidos no desenvolvimento de um programa/projeto; c)
obter grande quantidade de informagdes sobre um determinado programa/projeto; d)
desenvolver estratégia que permitam implementar efetivamente a melhoria do
desempenho.

Quando se aplica a andlise stakeholder na fase de planejamento, dentre
outras ferramentas pode ser feita a analise ambiental por meio da matriz (SWOT) a
fazer-se o levantamento do ambiente interno e externo que déao contexto ao ambiente
auditorial. Como ferramenta complementar, essa analise proporciona uma visao
global do programa ou entidade auditada e consiste no levantamento dos pontos
fortes e fracos por meio de informagdes obtidas no ambiente interno, bem como das
variaveis dos ambientes externos que podem ajudar ou impedir o alcance das metas
planejadas, qual sejam: internamente as fortalezas e as fraquezas e externamente as

oportunidades e as ameagas, como se apresenta no quadro 6 a seguir.

Quadro 6 — Matriz de analise SWOT

AMBIENTE INTERNO AMBIENTE EXTERNO
Forgas Oportunidades
Caracteristicas positivas internas que uma organizagdoVariaveis ndo controlaveis pela organizagdo e com
pode explorar para atingir as suas metas. potencial de ajudar ao seu crescimento e a atingir ou até
mesmo exceder as metas planejadas.
Fraquezas Ameacas

Caracteristicas negativas internas que podem inibir ouVariaveis ndo controlaveis pela organizagdo que podem
restringir o desempenho da organizagao. impedir o alcance das metas planejadas e comprometer|
0 seu crescimento.

Fonte: TCU (BRASIL, 2001, p. 19)
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Com base nos resultados da analise SWOT, € possivel efetuar a Verificagao
de Risco, importante ferramenta de diagndstico que subsidia a formulagdo do
problema de auditoria, ao possibilitar a identificacdo dos riscos que podem afetar o
desempenho do programa que sao: internamente as fraquezas e externamente as
ameagas, bem como assegurar que as areas de risco do programa serao investigadas
com profundidade para minimizar o impacto das fraquezas e evitarem-se as ameacas
do mercado. Do mesmo modo ao verificar-se as forcas internas e as oportunidades
externas, o decisor, podera utilizar-se de tais vantagens a potencializar os resultados
das politicas publicas, ou seja, alocagao dos recursos de forma eficiente, econdmica,
eficaz e dotada de efetividade.

Na fase do planejamento ocorre, ainda, a elaboragdo da matriz de
planejamento, que consiste na esquematizacao das informagdes relevantes do
planejamento de uma auditoria com o propésito de auxiliar na elaboragao conceitual
do trabalho e na orientacdo da equipe na fase de execucdo. E na matriz de
planejamento que se enuncia o problema de auditoria, isto é, a razdo pelo qual o
trabalho de fiscalizagao é proposto. Constam também na matriz de planejamento as
questdes de auditorias, elementos centrais para direcionamento dos caminhos a
serem percorridos para que se obtenham informacgdes necessarias a formagao de um
juizo e da formulagdo de recomendacbes para enfrentar o problema declarado
inicialmente. Para obter a resposta de cada uma das questdes, definem-se as fontes
de informacdes, as estratégias metodolégicas a serem empregadas, técnicas de
coleta e analise de dados, as possiveis limitagdes a utilizagdo da abordagem proposta
pela questdo de auditoria e o que a analise permita dessa questao permitira dizer.

Ao fim da fase de planejamento &€ emitido um relatério padronizado, que
agrega e ajusta as informacgdes obtidas no estudo de viabilidade, contendo o Plano de
Auditoria e a Matriz de Planejamento. Em seguida, séao elaborados os programas de
auditoria, devendo conter os procedimentos especificos e detalhados a serem
seguidos durante a execugao dos trabalhos, com vistas a atingir os resultados

almejados.

4.6.2 Execucgéo

A etapa de execucao do processo de auditoria é levada a efeito com vistas a
obtencao de evidencia suficiente e apropriada para fundamentar os achados, para se
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chegar a conclusées em resposta aos objetivos e questdes de auditoria e emitir
recomendagdes (INTOSAI, 2017).

Desse conceito, ressalte-se a relevancia dos achados e das vidéncias, para o
contexto da auditoria operacional. S0 da esséncia da atividade de Auditoria
Operacional - “Achado é a discrepancia entre a situagédo existente e o critério. (...)
Quando o critério é comparado com a situagéo existente, surge o achado de auditoria”
(BRASIL, 2010, p. 35).

As evidéncias, por sua vez, “sdo informag¢des obtidas durante a auditoria e
usadas para fundamentar os achados. (...) A equipe deve esforgar-se para obter
evidéncias de diferentes fontes e de diversas naturezas, porque isso fortalecera as
conclusdes” (BRASIL, 2010, p. 37).

A figura 3, a seguir, representa as etapas para se chegar as conclusdes de

auditoria:

Figura 3 — Processo analitico da auditoria operacional

* 1. Critérios de auditoria - "o que deveria ser"

* 2 Evidéncia de auditoria - "o que "

* 3, Achados de auditoria - "o que €" comparado a "o que deveria ser”

¢ 4 Determinar as causas e efeitos do achado

A

* 5 Desenvolver as conclusGes de auditoria com base nas questdes e nos objetivo(s)

J

) < < << 4

Fonte: (INTOSAI, 2019, p. 20).

Ademais, as principais atividades realizadas durante a execugao sao: a)
desenvolvimento dos trabalhos de campo; b) analise dos dados coletados; c)
elaboragao da matriz de achados; d) validacao da matriz de achados (BRASIL, 2010).

O trabalho de campo consiste na coleta de dados e informacgdes definidos no
planejamento de auditoria. Via de regra, os dados sdo coletados, interpretados e
analisados simultaneamente (BRASIL, 2010).

Uma vez concluidos os trabalhos de coleta e analise de dados, as

constatagdes e informacbes, bem como as propostas de conclusdes e
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recomendagdes sdo registradas na matriz de achados, que é o instrumento que
subsidiara a elaboracao do relatério de auditoria (BRASIL, 2010).

Para Intosai realizar uma auditoria pode ser considerado um processo
analitico e, ao mesmo tempo, de comunicacdo. No processo analitico os dados séo
coletados, interpretados e analisados. Ja no processo de comunicacio, este se inicia
no momento em que a auditoria se apresenta pela primeira vez ante a entidade
auditada, e continua a medida que a mesma avanca, ao avaliar os distintos resultados
e temas, e prossegue a entrega final do relatério de auditoria.

Ou seja, a execugao consiste na aplicagao dos procedimentos de auditoria —
ou auditoria, propriamente dita —, cujos mecanismos sao utilizados para se obter
evidéncias ou provas que fundamentardo o relatério de auditoria. Assim, sdo o
conjunto de técnicas ou métodos que permitem a obtengdo de achados — elementos
probatérios —, de forma suficiente e adequada, para fundamentar os comentarios,
opinides e recomendacdes quando da elaboragao do relatério de auditoria. Sdo os
instrumentos utilizados para verificar se determinada condicido esta em conformidade
com determinado critério.

Dentre os procedimentos de auditoria, cujo emprego podem variar de auditoria
para auditoria, podem-se citar: exame de registros; exame documental; conferéncia
de calculos; entrevistas; inspecao fisica; circularizagcéo; observagao e correlagao. E
devem ser aplicados em razao da complexidade e do volume das operagdes de cada
entidade auditada, cabendo ao responsavel pela auditoria, com base na analise de
riscos envolvidos e outros elementos de que disponha, determinar a amplitude e o
escopo dos exames probatérios.

O quadro 7 abaixo apresentado, mostra os procedimentos da auditoria

operacional e suas descrigdes.
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Quadro 7 — Procedimentos de auditoria

Procedimentos de auditoria Descrigao
Exame dos registros \Verificagdo da adequagéo dos registros contabeis e auxiliares paralelos.
Exame documental E a analise da adequagao dos documentos comprobatérios dos fatos auditados. Ao realizar o

lexame dos documentos originais, deve se atentar para a autenticidade, normalidade, aprovagéo

e registro.

Conferéncia de calculos Revisdo dos principais calculos realizados pela entidade auditada, de modo a verificar a sua

lexatidao; entre as principais conferéncias de calculos fundamentais esta a revisdo de soma.

Entrevistas Questdes dirigidas de forma técnica aos auditados de modo a detalhar e esclarecer]
procedimentos.

Inspecéo fisica Exame da existéncia dos bens e titulos a receber, assim como de documentos probatdrios dos
registros.

Circularizagéo E a confirmagdo de saldos e informagdes mantidos com terceiros. Solicitada pelo auditor, &

elaborada pela entidade auditada. Todavia, é o auditor quem devera receber diretamente as

respostas.
Observacao E a analise dos fatos durante a sua ocorréncia.
Correlagédo E arelagdo entre um fato examinado numa determinada area e seu impacto em outras.

Fonte: Araujo (2006, p. 78)

4.6.3 Relatério

A elaboracao do relatério € a fase do processo de auditoria que formaliza os
trabalhos e exames realizados, os fatos apurados com base em evidéncias concretas,
as conclusdes, opinides, recomendagdes e as providéncias a serem tomadas pela
administragcao apresentadas pela auditoria. Os resultados dos trabalhos de auditoria
direcionados para as demonstragdes financeiras ou contabeis sao apresentados,
preferencialmente, sob a forma de parecer de auditoria ou sob a forma de relatério
amplo, que € muito mais adequado para a auditoria operacional. Assim, temos
relatério género, e parecer de auditoria e relatério de auditoria operacional como
espécies (ARAUJO, 2006).

“O relatério é o principal produto da auditoria. E o instrumento formal e técnico
por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo e as questdes de auditoria, a
metodologia usada, os achados, as conclusdes e a proposta de encaminhamento”
(BRASIL, 2010, p. 43).

Conforme a Intosai (2019), o relatério de auditoria possui os objetivos de: a)
comunicar os resultados da auditoria aos usuarios previstos; b) tornar os resultados
menos suscetiveis a mal-entendidos; c) dar transparéncia dos resultados a sociedade;

facilitar o monitoramento.
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Ainda de acordo com a Intosai (2019), € papel do auditor fornecer relatorios
completos, convincentes, tempestivos, de facil leitura e equilibrados.

Para que o relatorio seja completo, o auditor devera descrever os objetivos, o
escopo e a metodologia utilizada para responder as questdes de auditoria, bem como
apresentar evidéncia suficiente e apropriada para sustentar os achados e as
conclusées (INTOSAI, 2019).

Minimamente, o relatério de auditoria operacional deve conter: o objeto, o(s)
objetivo(s) e/ou as questdes de auditoria, os critérios de auditoria e as suas fontes, os
meétodos especificos de auditoria para coleta e analise de dados aplicados, o periodo
de tempo abrangido, as fontes de dados, as limitagdes dos dados utilizados, os
achados de auditoria, as conclusdes e, caso haja alguma, as recomendacbes
(INTOSAI, 2017).

A GAO compreende que o conteudo do relatdrio de auditoria operacional deve
incluir os objetivos, o escopo, a metodologia utilizada; os resultados da auditoria,
inclusive os achados, conclusodes; e as recomendagdes, se cabivel, uma referéncia
ao cumprimento das NAG’s; os comentarios dos dirigentes responsavel; e, se
aplicavel, a natureza de qualquer informacao privilegiada e confidencial que tenha sido
emitida.

O relatério de auditoria operacional pode ser definido como a exposi¢cao
fundamentada de comentarios de forma conclusiva, no qual se descrevem os fatos
mais importantes — denominados achados de auditoria — constatados durante o curso
normal dos trabalhos de auditoria e sugeridas as respectivas solugdes, através de
recomendacgdes. Tais recomendacgdes deverao ser solugdes construtivas, que visem
aperfeicoamento do controle interno, reducdo de custos, aumento da economia,
aprimoramento da eficiéncia, da eficacia na utilizagdo dos recursos publicos, e ao
melhoramento das praticas contabeis e administrativas e até mesmo a uma forma
mais apropriada de gestao administrativa.

Para que o relatério seja convincente, o auditor deve seguir um fluxo légico
com achados, conclusdes e recomendagdes relacionadas as questdes, objetivos e
critérios da auditoria, apresentando-os de forma persuasiva e objetiva (INTOSAI,
2019). “A precisao assegura aos leitores que o que é relatado € crivel e confiavel”
(INTOSAI, 2017).
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O relatério deve ser tempestivo para que as entidades auditadas possam
adotar as melhorias necessarias a tempo de responder as necessidades dos usuarios
(INTOSAI, 2019).

Além do mais, o relatorio de auditoria operacional deve ser claro, conciso
légico e focado no tema, para transmitir melhor a mensagem e agregar valor efetivo
aos seus destinatarios (INTOSAI, 2019).

A Intosai defende que o relatério de auditoria operacional tem que ser justo,
evitando apresentar os resultados com imparcialidade e tendéncia a enfatizar em
excesso as deficiéncias de desempenho, além de incluir os aspectos positivos e nao
somente o0s negativos. Relativamente as recomendacgdes, o auditor deve trabalhar
para que estas sejam capazes de contribuir significativamente para sanar as
deficiéncias ou problemas identificados pela auditoria (INTOSAI, 2019).

Quanto ao padrao para elaboragao do relatério de auditoria o TCU define que
ele, por ser o instrumento formal e técnico por intermédio do qual se comunica aos
que sao interessados, contenha o objetivo e as questdes de auditoria; a metodologia
utilizada; os achados de auditoria; as conclusdes e recomendacdes; e as propostas
de encaminhamento.

Por fim, o relatério deve ser equilibrado, ou seja, deve ser imparcial em termos
de conteudo e de tom. Para tanto, “o auditor precisa explicar os efeitos/impactos dos
problemas no relatério de auditoria, pois isso permitira que o leitor entenda melhor a
importancia do problema. Isso, por sua vez, incentivara agdes corretivas e levara a
melhorias por parte da entidade auditada” (INTOSAI, 2019, p. 28).

O quadro 8 na sequéncia apresenta as caracteristicas de um relatério de

auditoria operacional.
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Quadro 8 — Caracteristicas do relatério de auditoria

Descricao

CARACTERISTICA

Produzir texto de facil que possa ser entendido por quaisquer pessoas, mesmo sendo leigas no
Clareza assunto. Devendo evitar a erudigéo, o preciosismo, o jargado, a ambiglidade e restringir ao maximo|

0 uso de expressdes em outro idioma.

Relata-lo de forma que as evidéncias conduzam qualquer pessoa prudente as mesmas
Convicgdo concluségs. Expor os achados e as conclusdes com firmeza e evitar o uso de expressdes que

denotem inseguranga como “SMJ” ou “entendemos”.

Dizer apenas o que é requerido, de modo econdmico, sem necessidade de explicagdes adicionais,
Conciséo eliminando o supérfluo, o floreio e os clichés.

Apresentar as necessarias evidéncias para sustentar seus achados,
Exatiddo conclusdes e recomendacdes, procurando nao deixar espago para contra- argumentacgdes.

Expor apenas o que tem importancia dentro do contexto e que deve ser levado em consideragéo.,
Relevancia N&o discorrer sobre ocorréncias que n&o resultem em conclusdes.

Cumprir o prazo previsto para a elaboragdo do relatério, sem comprometer sua qualidade.
Tempestividade

Dever conter mensagem clara e direta, ir direto ao assunto e evitar comentarios complementares
Objetividade desnecessarios e nem fugir da idéia central.

Fonte: adaptado de TCU (2004) e de Peter e Machado (2007)

O produto final da auditoria operacional é o relatorio. Apds a sua conclusao
pela equipe de auditoria, € encaminhado uma versao preliminar dele ao gestor da
entidade ou programa auditado, para se pronunciar sobre as recomendagdes
apresentadas e estabelecer um cronograma de implantagéo dessas recomendacdes.
A resposta do gestor é incorporada ao relatério final de auditoria em capitulo préprio

intitulado comentarios do gestor (TCU, 2004).

4.6.4 Monitoramento

O monitoramento € a ultima fase do ciclo de auditoria operacional, e consiste
na verificagdo do cumprimento das deliberagées emanadas dos érgéaos fiscalizadores
em decorréncia da realizagdo de uma auditoria. Seu objetivo €& verificar as
providéncias adotadas pela administracado publica e aferir seus efeitos (LIMA, 2018).

O processo de auditoria ndo se encerra com a publicagao do relatério. Apds
a etapa de divulgagao, se inicia a etapa de monitoramento do impacto da auditoria
(INTOSAI, 2019). Nessa linha, a Intosai define o monitoramento como sendo “a
analise feita pelo auditor das ag¢des corretivas adotadas pela entidade auditada ou
outra parte responsavel, com base nos resultados da auditoria operacional” (INTOSAI,
2017, p. 16).

Nesse sentido, o principal objetivo do monitoramento é “aumentar a

probabilidade de resolucao dos problemas identificados durante a auditoria, seja pela
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implementacao das deliberagdes ou pela adogao de outras medidas de iniciativa do
gestor” (BRASIL, 2010, p. 53).

Ademais, o monitoramento permite: a) identificar as dificuldades enfrentadas
pelo gestor para solucionar os problemas apontados; b) avaliar a qualidade das
auditorias; c) identificar oportunidades de aperfeicoamento, de aprendizado e de
quantificagdo de beneficios; d) subsidiar o processo de selegdo de novos objetos de
auditoria (BRASIL, 2010).

A operacionalizacdo do monitoramento se dara através do plano de acéo
elaborado pelo gestor, o qual devera conter um cronograma em que sao definidos
responsaveis, atividades e prazos para a implementagao das deliberagdes (BRASIL,
2010).

Recomenda-se que o plano de acgdo inclua campo para registro dos
beneficios previstos apds a implementagao das deliberagbes. Sao estes que,
em Ultima analise, justificam a realizacdo das auditorias operacionais. Os
beneficios devem ser estimados junto aos gestores, ainda durante a auditoria.
Podem implicar reducao de despesas, aumento de receitas, eliminagao de
desperdicios, melhoria de desempenho. Também é possivel obter beneficios
nao financeiros, tais como: melhorias organizacionais, aperfeicoamento de
controles internos, beneficios sociais e econémicos, redugdo do sentimento
de impunidade, aumento do sentimento de cidadania (BRASIL, 2010, p. 53).

O resultado dessa etapa do processo de auditoria € consolidado através de
relatério de monitoramento, que tem como objetivo apresentar a situacdo de
implementacdo das deliberagdes, demonstrar o beneficio efetivo decorrente da

implementacdo e mensurar o custo/beneficio da auditoria (BRASIL, 2010). A fase de

monitoramento é o desfecho do ciclo da auditoria operacional.
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5 ANALISE DOCUMENTAL QUALITATIVA: Manuais de Auditoria Operacional ja
implementados no Brasil

5.1 O Tribunal de Contas da Uniao — TCU: elementos introdutorios — competéncia e

jurisdicao

O Tribunal de Contas da Unido — TCU foi criado pelo Decreto n° 966-A, de
7/11/1890. As competéncias atuais constam no art. 71 da Carta Politica de 1988 e
abrangem, entre outras atividades: elaborar pareceres prévios sobre as contas dos
chefes dos poderes Executivo, Legislativo e Judiciario; julgar as contas dos
administradores e demais responsaveis por recursos publicos; apreciar a legalidade
dos atos de concessdo de aposentadorias, realizar de auditorias e inspecgdes; (...),
concernentes a matéria sob jurisdicdo do TCU; prestar de informagdes para o
Congresso Nacional sobre a fiscalizagdo contabil, financeira, orgamentaria,
operacional e patrimonial e sobre resultados de auditorias e inspec¢des realizadas.

Segundo Oliveira (2010) o julgamento das contas realizada pelo Tribunal de
Contas significa que o 6rgao de controle as aprecia com o significado de “avalia-las,
entendé-las, reputa-las bem ou mal prestadas e ndo no sentido de sentenciar — decidir
— a respeito delas.

A Carta Politica de 1988 atribuiu ao TCU competéncia para realizar auditorias
de natureza operacional, também denominada auditoria de desempenho, auditoria de
gestao ou Value for Money por EFS. No entanto, antes mesmo dessa designagéao, o
TCU ja se preparava para conferir maior transparéncia aos atos praticados pelos
gestores publicos e para avaliar o resultado produzido por suas agdes. O caput do
artigo 70: “A fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial
da Unido e das entidades da Administragao Direta e Indireta, quanto a legalidade,
economicidade, aplicagdo de subvengdes e renuncia da receita, sera exercida pelo
Congresso Nacional, mediante controle externo e pelo sistema de controle interno de
cada Poder’.

Como vista acima as competéncias do Tribunal de Contas da Unido — TCU,
como ja visto, estdo estabelecidas, em sua maior parte, na CRFB/88, artigo 71. A
CRFB/88 promoveu a mais expressiva ampliagdo das competéncias e atribui¢cdes do

TCU em sua histoéria.
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Torres (2000, p. 329) destaca que a Carta Politica registrou os avangos do

constitucionalismo, atribuindo ao TCU os controles formal e material:

A Constituicdo Financeira, na parte em que versa sobre a fiscalizagdo
contabil, financeira e orgamentaria (artigos 70 ao 75), € um subsistema
elaborado em estrita consonéncia com os avangos do constitucionalismo de
nagdes mais desenvolvidas, plenamente ajustado a modernidade e
estreitamente vinculado a valores e principios juridicos. (...) No texto de 1988
surge a novidade do controle da “legalidade, legitimidade e economicidade”.
(...) A norma do artigo 70, da CF/88, distingue entre a fiscalizagdo formal
(legalidade) e a material (economicidade), sintetizadas no controle da
moralidade (legitimidade), isto €&, estabelece o controle externo sobre a
validade formal, a eficacia e o fundamento da execugéo orgamentaria. Mas o
controle da legalidade ndo se exaure na fiscalizagdo formal, sendo que se
consubstancia no proprio controle das garantias normativas ou da seguranga
dos direitos fundamentais; o da economicidade tem, sobretudo, o objetivo de
garantir a justica e o direito fundamental a igualdade dos cidaddos; o da
legitimidade entende com a prépria fundamentagdo ética da atividade
financeira.

O Tribunal de Contas da Unidao — TCU tem sede no Distrito Federal e jurisdigéo
em todo territério nacional. Conforme o Relatério de Atividades de 2003 (TCU, 2004,

p. 2), a missao, visao e negocio do TCU séo os seguintes:

Misséo: assegurar a efetiva e regular gestdo dos recursos publicos, em
beneficio da sociedade.

Visdo: ser uma instituicdo de exceléncia no controle e contribuir para o
aperfeicoamento da administragéo publica.

Negécio: controle externo da administragao publica e da gestao dos recursos
publicos federais.

A finalidade da auditoria de desempenho operacional € o exame da agao
governamental, no tocante aos aspectos de economicidade, eficiéncia e eficacia,
enquanto a avaliagdo de programa objetiva examinar a efetividade dos programas e
projetos governamentais. Durante a ultima década, o TCU incorporou metodologias
adequadas a realizacdo de auditorias de natureza operacional, empregadas por
Entidades Fiscalizadoras Superiores reconhecidas pela exceléncia de seu trabalho
nesse ambito.

Assim, a ultima etapa do ciclo das auditorias de natureza operacional é o
monitoramento. No TCU, o monitoramento é estruturado sob a forma de um Plano de
Acéao, que consiste em um compromisso acordado com os gestores responsaveis pelo
orgdo ou programa, incluindo atividades e prazos para a implementagdo das

recomendagdes formuladas no relatério de auditoria.
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O Plano de Ac¢ao contém os beneficios estimados, que podem ser referentes,
basicamente, a impactos financeiros quantificaveis, impactos qualitativos
quantificaveis e impactos qualitativos nao quantificaveis. Apds a definicao do Plano
de Acdo, os gestores devem encaminhar ao TCU relatérios parciais contendo o
estagio da implementagcdo das recomendagdes propostas. Sugere-se que esses
relatorios sejam apresentados, em seis, doze e vinte e quatro meses apds a
publicacdo da Decisao relativa ao processo de auditoria de natureza operacional. As
metas e os prazos contidos no Plano de Acao, portanto, devem ser adequados a esse
cronograma de apresentacao de relatorios.

Os beneficios mencionados a época da auditoria e listados no Plano de Agao
sao estimados, mas os relatérios apresentados posteriormente contém os resultados
efetivos alcancados pela implementacdo das recomendacbes e a forma de
mensuracao desses impactos. A periodicidade do monitoramento pode ser alterada
em decorréncia do nivel de implementacdo das recomendacdes verificado em
trabalhos anteriores. O ultimo relatério de monitoramento € denominado Relatério de
Impacto. O grande desafio dos Relatérios de Impacto tem sido mensurar os efeitos
nos programas advindos, exclusivamente, da intervengao do TCU.

A partir de 1998, a atividade de monitoramento foi adotada no processo das
auditorias de natureza operacional. Atualmente, o monitoramento constitui uma das
metas de qualidade impostas as unidades técnicas do TCU.

Feitas as ponderacdes introdutoérias acerca do Tribunal de Contas da Unido —
TCU, paradigma principal do presente estudo, passa-se as consideragdes sobre as
informacdes gerais sobre o Manual de Auditoria Operacional e sua composicao, para
na sequéncia, iniciar-se a analise, propriamente dita, dos Manuais antes

mencionados.

5.2 Manual de Auditoria Operacional: informagdes gerais de construgao

Uma Auditoria Operacional, como visto ao longo do desenvolvimento do
presente estudo, pode ser entendida como o procedimento de exame independente,
objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos, sistemas, operacoes,
programas, atividades ou organizagdes do governo estao funcionando de acordo com
os principios de economicidade, eficiéncia e efetividade e se ha espaco para
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aperfeicoamento para o melhor atendimento das demandas do cidadao-cliente, na
condicdo de destinatario ultimo dos servigos prestados pela Administracdo Publica.

Ou seja, a auditoria operacional visa contribuir para o aperfeicoamento da
administracao publica, mediante a producgio de informagdes que propiciem a melhoria
da gestédo e dos resultados das politicas publicas, em beneficio da sociedade. Tal
contribuicdo se dara por meio de “exame independente e objetivo da economicidade,
eficiéncia, eficacia e efetividade de organizagdes, ac¢des e atividades governamentais,
com a finalidade de promover o aperfeigoamento da gestao publica”.

Nesse sentido e na medida que um Manual é um documento orientativo,
elucidativo, prescritivo e que apresenta o melhor caminho ou trilha a ser seguida em
determinada atividade, in causam na execuc¢ao de Auditoria Operacional, o Manual de
Auditoria Operacional deve ter por objetivo definir requisitos e oferecer orientagdes
para a realizagdo desse tipo de auditoria no ambito do érgéo de controle externo —
Tribunais de Contas que representa a prépria esséncia do que representa uma
Auditoria Operacional. O Manual de Auditoria Operacional tera por destinatario ultimo
0s agentes publicos — Auditores de Controle Externo (ou outra nomenclatura utilizada
para o cargo de carreira da atividade fim dos Tribunais de Contas), para que estes
realizem auditorias operacionais amparados por um documento formal e que além de
garantir a boa pratica, padroniza procedimentos fiscalizatorios.

O Manual de Auditoria Operacional deve ser um documento a contemplar os
métodos e técnicas empregados pelo Tribunal de Contas, utilizando como referéncia
as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores — Issai,
desenvolvidas pela Organizacdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores — Intosai, bem como das NBASP editadas pelo IRB.

Assim, um Manual de Auditoria Operacional, deve conter principios e padroes
que orientarao a realizagao e o controle de qualidade das auditorias operacionais a
cargo do Controle Externo realizado pelos Tribunais de Contas.

O Manual de Auditoria Operacional devera disciplinar as atividades a serem
desenvolvidas pelos técnicos na realizagao deste tipo de auditoria pelo Tribunal de
Contas. Deve contemplar em seu escopo as atividades compreendidas desde a
proposi¢cao de auditoria até a elaboragao do relatério conclusivo e posteriormente o

monitoramento da auditoria realizada.
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5.3 Andlise dos Manuais de Auditoria Operacional do TCU, do TCE/AM, do
TC/DF, do TCE/MS e do TCE/MT

Os Manuais foram aprovados e entraram em vigor nos respectivos Tribunais,
a partir da adocao pelo TCU em 1998 e nos demais tribunais em datas posteriores até
o ano de 2020, ou seja, a experiéncia de manualizagdo da Auditoria Operacional por
parte do Controle Externo brasileiro, ainda é recente, e apenas alguns dos tribunais,
que compdem o sistema de controle externo brasileiro, ja possuem em vigor seus
proprios manuais.

Abaixo apresenta-se o quadro 9 que contempla extrato de informacgdes
extraidas do documento objeto da presente andlise e que caracteriza um manual
tipico, ou seja, € um instrumento prescritivo, orientativo e guia a execugdo dos
trabalhos de Auditoria Operacional, assim como todos os demais manuais que aqui
sdo analisados, o que tende a padronizar as praticas ndo apenas no ambito do érgéao,
sendo do sistema de controle externo o que gera maior confiabilidade dos resultados
e seguranca juridica, além de quebra do efeito surpresa que poderia pairar sobre a
atividade se a mesma ficasse totalmente condicionada a subjetividade do profissional

auditor.
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Quadro 9 - Sintese estruturada do manual de auditoria operacional do TCU

Elemento do Manual ‘ Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Apresentagao Apresentagdo do manual e elementos de apresentagdo do mesmo, bem como, contexto histérico e

de origem do documento.

Introdugéo O manual tras, na introdugéo os fundamentos da génese do documento e a estrutura das normas
da Intosai, além de adentrar em estrutura conceitual basica dos elementos fundantes da Auditoria
Operacional, tais como: eficiéncia, eficacia, efetividade, economicidade, equidade além de outras
dimensoes.

Ainda em elementos introdutérios o manual adentra nas caracteristicas da Auditoria Operacional,

nos elementos atinentes a ela e no ciclo da Auditoria Operacional

Requisitos Gerais Nesse topico, ainda preliminar o manual apresenta outros itens em conceituagdo basica. Adentra
na discussdo sobre: a) indicadores de ética e asseguragao; b) andlise dos riscos de auditoria; c)
comunicagao; d) habilidades; e) supervisdo; f) julgamento; g) controle; h) materialidade; e, i)
documentagdo. Trata-se de aspectos gerais e conceituais atinentes a elementos subjetivos e

prévios aos procedimentos de auditoria propriamente ditos.

Selegdo de Temas Elemento que complementa os demais itens introdutérios do Manual de Auditoria Operacional,
dentre os mesmos estdo: Selegdo, Planejamento Estratégico, Critérios, Levantamento e

Planejamento de Auditoria

Elementos Estruturais

Planejamento O manual de auditoria operacional em analise e de forma procedimental, como é peculiar aos
manuais, adentra no ciclo de auditoria pelo elemento planejamento, no qual, estabelece de forma
detalhada, nessa ordem: a) a andlise preliminar; b) objetivo da Auditoria Operacional; c) critérios;

d) matriz de planejamento; e) instrumento de coleta de dados; e f) planejamento de auditoria.

Execugéo No tépico a manual trés e detalha as formas concretas para desenvolvimento do que se pode dizer,
auditoria propriamente dita, dividindo em etapas, crono e logicamente estabelecidas: a)
desenvolvimento dos trabalhos; b) achados; c) evidéncias; d) técnica de coleta de dados; e) técnicas
de analise de dados; e, f) matriz de achados. Em tais elementos o manual evidencia a forma e as
ferramentas de execugéo dos trabalhos de coletas de informagdes que subsidiarédo o relatério e as

recomendagdes.

Divulgacao e Relatorio | O manual, nesse elemento, apresenta critérios formais para elaboracao e divulgacao do relatério.
Apresente requisitos formais do relatorio, componentes do mesmo e a divulgagao do instrumento

consolidador das conclusdes e recomendagdes.

Monitoramento Detalha o manual, basicamente, as formas e a sistematica de monitoramento. Ou seja, o que fazer
e como fazer para monitorar (acompanhar) a garantir o cumprimento das determinagdes,

orientagdes ou sugestdes emanadas da Auditoria Operacional.

Elementos Conclusivos

Conclusbtes N&o ha elementos conclusivos

Elementos Complementares

Referéncias e | Sao apresentadas as fontes doutrindrias e normativas do manual e documentos complementares a

Apéndices serem consultados como estudo de caso e as listas esclarecedoras do manual.

Fonte: Elaboragéo Prépria com base no Manual de Auditoria Operacional do TCU (2022).

O manual do Tribunal de Contas da Unido — TCU é composto por capitulos,
ao longo dos quais se resume a estrutura de normas da Organizagao das Entidades
Fiscalizadoras Superiores — Intosai, a definicdo de auditoria operacional e seus
principais conceitos, uma breve descricdo do ciclo de auditoria operacional e de seus
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elementos. Apresenta os requisitos gerais para auditoria operacional estabelecidos
nas Issai, que devem ser observados ao longo de todo seu processo. trata do
processo de selecdo de temas de auditoria. contém os conceitos e atividades
referentes ao planejamento de uma auditoria operacional. Trata da fase de execugéao
da auditoria. Contém orientagdes gerais, atributos e componentes do relatério de
auditoria, estabelece requisitos para sua divulgagao e explica a relevancia dessa fase
para a efetividade do controle. Finalmente, apresente elementos do monitoramento.

Uma analise dos elementos acima sintetizados e que materializam a estrutura
do Manual de Auditoria Operacional do TCU nos leva, inevitavelmente, a concluséo
de que o manual assume a condicdo de documento procedimental, mostrando-se,
ainda, completo e detalhado. Ademais fica evidenciado o foco do documento na
esséncia da atividade auditorial, pois pormenoriza o ciclo da auditoria operacional,
qual seja: o planejamento, a execugéo, a divulgacao e relatério e o monitoramento, tal
qual, sao estabelecidos pelas normas internacionais das EFS, notadamente a Issai
3000 que trata das Auditorias Operacionais.

E possivel, ainda, perceber-se que o manual de auditoria operacional do TCU
€ fortemente prescricional, buscando detalhar de forma exaustiva os conceitos e as
normas das EFS com o fim de facilitar o processo fiscalizatorio concomitante, feito por
meio de auditoria operacional, sem deixar margem de discricionariedade ou subjetiva
quanto aos aspectos procedimentais necessarios ao atendimento dos fins de uma
auditoria operacional. Tal detalhamento se faz necessario em razdo da necessidade
de padronizagao dos procedimentos auditoriais, especialmente no tocante a auditoria
operacional que tem por fim avaliar o processo de gestdo publica e de ser fonte
orientativa, sugestiva da administragao publica para que essa possa, de forma efetiva,
cumprir com seu papel institucional e de atendimento das necessidades sociais.

A sequéncia, traz-se a analise o segundo modelo de manual de auditoria
operacional a ser aqui analisado como fonte de obtencdo de informacdes para a
construcdo do Manual de Auditoria Operacional institucional do TCE/PA, o Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas — TCE/AM.

Trata-se do menos extenso documento — manual de auditoria operacional —
dentre os analisados nesse estudo, contudo, ao longo de 73 (setenta e trés) paginas
com elementos introdutorios, estruturantes e concludentes apresentados de forma
bastante sintética, sdo abordados todos os pontos importantes a serem contemplados

em um documento do tipo manual. Ou seja, apesar de sintético o manual é completo,
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exequivel e passivel de contribuir, sobremaneira para com o sucesso do controle
externo no Brasil e por isso mesmo, também escolhido para servir de paradigma para
o0 manual aqui construido.

Assim, o quadro 10 abaixo apresentado, traz os elementos de sintese do
documento completo — Manual de Auditoria Operacional do TCE/AM e que permite
uma comparagao com os demais e de ser utilizado como norteador do Manual de

Auditoria Operacional do TCE/PA que se pretende construir nesse estudo.

Quadro 10 — Sintese estruturada do manual de auditoria operacional do TCE/AM

Elemento do Manual ‘ Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Apresentacao Na apresentagdo do manual sob analise, fica evidenciado que o mesmo se tomou por base o
manual de auditoria operacional do TCU, apresenta o objetivo do documento norteador da

atividade auditorial e informa que o mesmo esta construgao.

Marco Conceitual No tépico apresentam-se uma estrutura conceitual dos institutos atinentes a auditoria operacional,
bem como da prépria. Também sdo apresentados os conceitos de economicidade, eficacia,
eficiéncia, efetividade, equidade e de outras dimensdes. Além dos conceitos apresentam-se,

ainda, as caracteristicas da auditoria operacional o processo e os critérios da mesma.

Definicdo de Objetos de | O manual informa a definigdo de objeto de auditoria operacional, o marco legal que fundamenta

Auditoria Operacional 0 mesmo e propostas de auditoria operacional.

Elementos Estruturais

Planejamento Nesse topico sdo dadas as pormenorizacdes acerca do planejamento, deixando expresso as
partes constitutivas do planejamento, notadamente os: a) o objeto de auditoria; b) os tipos; c) os

critérios; d) a matriz de planejamento; e, e) os instrumentos de coleta.

Execugéo Em execugéao ou atividade auditorial, propriamente dita, o manual elenca e detalha suas partes
constitutivas: os achados de auditoria, as evidéncias, o desenvolvimento do trabalho em si, a

andlise de dados e a matriz de achados.

Relatério O manual apresenta elementos formais acerca do relatério

Monitoramento Em monitoramento o manual apresenta o plano de agdo de monitoramento, a sistematica do

mesmo e a situagéo das deliberagdes a partir do monitoramento realizado.

Elementos Conclusivos

Conclusotes N&o ha elementos conclusivos

Elementos Complementares

Referéncias e anexos Como referéncia a construgdo do manual aqui analisado, foi tdo somente o Manual de Auditoria
Operacional do TCU, que é o paradigma eleito para tal fim. Apresentam-se, ainda, em anexos, 0s
documentos complementares e orientativos da construgdo dos documentos construidos ao longa

da Auditoria Operacional.

Fonte: Elaboragéo Prépria com base no Manual de Auditoria Operacional do TCE/AM (2022).

O manual, apesar de bem menos denso e analitico em relagdo ao
manual de auditoria operacional do TCU apresenta grande similaridade com aquele
documento. Até porque a sua propria construgao, tomou por base o documento do

TCU que serviu de paradigma para o manual em comento.
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Impende destacar que o manual sob analise, comtempla assim como todos
os demais manuais os elementos norteadores da auditoria — ciclo de auditoria — como
elemento central do documento, variando de um para outro os detalhes que compdem
os elementos, além de elementos introdutérios (de natureza doutrinaria ou normativo)
que fundamentam as materialidades trazidas ao manual.

Dentro dos elementos comuns a todos os manuais, destacam-se: o
Planejamento de Auditoria; a Execucdo da Auditoria; o Relatério de Auditoria e o
Monitoramento de Auditoria, tudo em conformidade com a Issai 3000 e demais
normativas e doutrina acerca do tema.

Nesse sentido, esses elementos parecem ser o cerne de um Manual de
Auditoria Operacional, merecendo, portanto, um grau de aprofundamento e
detalhamento junto aos elementos componentes do ciclo de auditoria de sorte a
permitir a minima padronizagao das técnicas de auditoria e contribuir para a seguranga
ao sistema — controle e aos jurisdicionados — que partem de critérios pré-estabelecidos
e minimamente padronizados.

Outro manual de auditoria operacional trazido ao presente estudo a ser
analisado, individual e conjuntamente com outros € o do Tribunal de Contas do Distrito
Federal — TC/DF. Tal documento foi aprovado bem recentemente — em 2020 — se
mostra um manual bem mais analitico em relacdo ao anteriormente analisado.

O Manual de Auditoria Operacional do TC/DF traz itens adicionais em relagcéo
aos demais manuais e aprofunda em informagdes e detalhes das dimensdes do
mesmo. A titulo pré-auditoria, s&o trazidos no manual alguns conceitos mais gerais
com vistas a facilitar a compreensdo do proprio manual e da atividade auditorial,
dentre os quais se destacam: os instrumentos de fiscalizagéo, as auditorias no setor
publico, elementos de ética, julgamento, independéncia, ceticismo e controle de
qualidade, todos elementos subjetivos voltados ao profissional auditor, além do que
topicos que tratam do gerenciamento de equipes, dos riscos de auditoria e
materialidade, de documentacdo e de comunicagdo, para s6 entdo adentrar nos
elementos estruturantes da auditoria operacional.

Ademais, todos os tdpicos pré-auditoria sempre bem detalhados e
aprofundados, especialmente desde o ponto de vista conceitual e utilitario, dando aos
mesmos a dimenséo de pertinéncia com o proposito do manual, trazem, ainda, os
elementos estruturais das auditorias operacionais (ciclo de auditoria) expandido,

contemplando outros elementos complementares aos essenciais, quais sejam:
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Inspecdo e Levantamento. Nesse sentido o quadro 11 abaixo apresentado mostra

uma sintese do Manual de Auditoria Operacional do TC/DF

Quadro 11 — Sintese estruturada do manual de auditoria operacional do TC/DF

Elemento do Manual

‘ Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Apresentagao

O tépico constante do Manual de Auditoria apresenta o mesmo informando, preliminarmente que
o documento esta em conformidade com as normas das EFS e com as modernas técnicas do
COSO, informa a disciplina tratada no manual e por fim, da o fundamento constante do Regimento

Interno do Tribunal para elaboragéo do Manual.

Conceituagdes gerais

Num segundo momento introdutério o manual conceitua a atividade de controle, lato sensu e
adentra na conceituagdo dos instrumentos de fiscalizagdo: auditoria, monitoramento, inspegao,

levantamento e acompanhamento.

Auditoria do

Publico

Setor

Nesse tépico apresentam-se os principios gerais da auditoria do setor publico e outros conceitos
de institutos atinente a auditoria operacional, tais como: controle de qualidade, gerenciamento da

equipe, risco de auditoria e materialidade, documentagao e comunicagéo.

Elementos Estruturais

Planejamento

Nesse topico sdo dadas as pormenorizagdes acerca do planejamento, deixando expresso as
partes constitutivas do planejamento, notadamente os: a) finalidade e objeto de auditoria; b) os
riscos de auditoria; c) o escopo; d) a matriz de planejamento; e) os critérios; f) os procedimentos;

g) as técnicas; h) o encerramento; i) o cronograma; e j) o controle geral.

Execugéo Em execugéo ou atividade auditorial, propriamente dita, o manual elenca e detalha suas partes
constitutivas: os requisitos, a metodologia, as evidéncias, os achados, a matriz de achados, as
recomendacgdes e proposi¢gdes, a matriz de responsabilidade e as boas praticas.

Relatério O manual apresenta elementos formais acerca do relatério e, notadamente, a estrutura do

relatdrio, os resultados, a conclusao, as proposi¢des, o plano de agéo e o controle da qualidade.

Monitoramento

Em monitoramento o manual apresenta o planejamento, os procedimentos, a estrutura do relatério
de monitoramento, as andlises do atendimento das recomendagdes, os beneficios alcangados,

as proposigdes e o encerramento do monitoramento.

Inspecgao No toépico, que inova em relagdo aos demais manuais aqui apresentados, insere o tépico
apresentado composto das seguintes partes constitutivas: a) contextualizagéo; b) resultado; c)
consideracgdes finais; d) proposi¢céo; e) controle de qualidade; e, f) encerramento.

Levantamento Apresentam-se o planejamento, seguindo da execugdo, do relatério de levantamento, dos
resultados e conclusdes e das proposigoes.

Elementos Conclusivos
Conclusdes N&o ha elementos conclusivos
Elementos Complementares
Apéndices Por fim, sdo apresentados muitos modelos de documentos. Basicamente de todos os necessarios

de serem construidos ao longo da realizagéo da auditoria operacional.

Fonte: Elaboragéo Prépria com base no Manual de Auditoria Operacional do TC/DF (2022).

O quadro 12 na sequéncia disposto, apresenta, uma sintese das partes e
elementos constitutivos e norteadores do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal
de Contas do Mato Grosso do Sul e ao final sdo apresentadas algumas analises

acerca do documento.
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Quadro 12 - Sintese estruturada do manual de auditoria operacional do TCE/MS

Elemento do Manual ‘ Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Introdugéo O topico constante do Manual de Auditoria apresenta algumas disposi¢cdes gerais acerca do
manual: a que se refere o documento, a equipe multidisciplinar que construiu o manual,
informando que o documento estda em conformidade com as normas das EFS bem como os
objetivos do manual

Apresenta ainda as diferentes perspectivas da auditoria operacional.

Levantamento das | Como elemento introdutério sdo consideradas as informagdes atinentes ao levantamento de
informagodes informagdes, como medida prévia e preparatéria para o planejamento de auditoria operacional.
Nesse topico sdo tratados dos principais conceitos e faz uma aproximagéo ao levantamento de

escopo amplo e restrito de dados.

Elementos Estruturais

Planejamento Nesse topico sdo dadas as pormenorizagdes acerca do planejamento, deixando expresso as
partes constitutivas do planejamento, notadamente os: a) projeto de auditoria; b) cronograma; c)
o objeto; d) avaliagdo dos controles internos; e) a gestao de risco; f) analise da matriz SWOT; g)
o0 mapeamento de processos; h) o risco de fraudes; i) a questdo de auditoria; j) os critérios; k) a
metodologia; I) a matriz de planejamento; m) os recursos; e, n) a comunicagao da realizagao da

auditoria ao jurisdicionado.

Execugéo Em execugéo ou atividade auditorial, propriamente dita, o manual elenca e detalha suas partes
constitutivas: os documentos, as evidéncias, os achados, os procedimentos, os testes de

auditoria, a matriz de achados, os papéis de trabalho e o encerramento.

Relatério O manual apresenta elementos formais acerca do relatério e, notadamente, as disposigdes gerais,
a estrutura formal do relatério, os achados, as andlises realizadas, os resultados, a concluséo e

0 encerramento.

Monitoramento Em monitoramento o manual apresenta as disposi¢cdes gerais sobre o monitoramento.

Divulgagao No toépico, que inova em relagdo aos demais manuais aqui apresentados, insere o tépico

apresentado composto de disposigdes gerais da divulgagéo.

Elementos Conclusivos

Conclusbtes N&o ha elementos conclusivos

Elementos Complementares

Apéndices Por fim, sdo apresentados modelos de documentos a serem construidos no ambito da realizagao

da auditoria operacional.

Fonte: Elaboragao Prépria com base no Manual de Auditoria Operacional do TCE/MS (2022).

A partir das informagdes constantes do quadro acima, pode-se inferir que o
manual contempla os elementos do ciclo da auditoria operacional (planejamento —
execucao — relatério e monitoramento), apresentados nessa ordem e de forma
detalhada (procedimental) orientam o interlocutor usuario na conducao da atividade
auditorial. Além desses elementos estruturais o manual apresenta, previamente o
elemento levantamento das informacdes e ao final o tépico divulgacdo. Ou seja,

avanca em relagao aos manuais ordinarios, trazendo elementos complementares aos
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essenciais 0 que deixa o documento ainda mais detalhado e, por assim dizer,
completo.

Por fim, na sequéncia sdo apresentadas as informacgdes acerca do Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso. No manual
em analise, salta aos olhos uma parte introdutéria que apresenta o documento e os
fundamentos da sua constituicdo, nas normas internacionais e nacionais, inclusive
internas a Corte, além de preliminarmente aos elementos estruturais do manual,
apresentar um conjunto ao qual podemos denominar estrutura conceitual, na qual traz
0s principios gerais da auditoria operacional de forma conceitual. Adentra numa
discussdo acerca do controle de qualidade (normas) a que estdo sujeitos os
responsaveis pela auditoria. Para além do ja mencionado e também de forma distintiva
em relagdo aos demais manuais, apresenta a forma de utilizacdo das ferramentas de
seleg¢ao do objeto de auditoria. Etapa esse que antecipa ao préprio planejamento de
auditoria, mas, do qual também faz parte.

S6 a partir de entdo o manual adentra nos elementos estruturais que sao
comuns a todos os manuais por estabelecerem o ciclo de auditoria operacional e
serem elementos essenciais ao manual, por serem da esséncia da propria auditoria.

Assim, o quadro 13 abaixo construido, apresenta as informagdes em sintese

do Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Mato Grosso:
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Quadro 13 - Sintese estruturada do manual de auditoria operacional do TCE/MT

Elemento do Manual

Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Introdugéo

O toépico constante do Manual de Auditoria apresenta o mesmo informando, preliminarmente que
o documento esta em conformidade com as normas das EFS e com as modernas técnicas do
COSO, informa a disciplina tratada no manual e por fim, da o fundamento constante do Regimento

Interno do Tribunal para elaboragéo do Manual.

Principios gerais

Num segundo momento introdutério o manual apresenta os principios gerais de auditoria

operacional bem como o ciclo de auditoria operacional.

Controle de Qualidade
dos responsaveis pela

auditoria

Nesse topico sdo apresentadas normas e as ferramentas de controle da qualidade da equipe
responsavel pela realizagdo da auditoria, bem como a identificacdo dos responsaveis pela

auditoria operacional.

Selegdo do objeto da

auditoria

Sao apresentados os critérios de auditoria a materialidade, a relevancia e o risco em apanhados

conceituais dos institutos.

Elementos Estruturais

Planejamento

Nesse tépico do manual de auditoria operacional em aprec¢o s&o apresentadas pormenorizagdes
acerca do planejamento, deixando expresso as partes constitutivas do planejamento, tais como:
a) levantamento; b) os instrumentos de planejamento 1) arvore de probabilidade, 2) inventario de
risco, 3) mapa de procedimentos, 4) mapa de produto, 5) DVR, 6) andlise da matriz SWOT; c) o
risco de auditoria; d) o cronograma; e) a matriz de planejamento; f) o relatério; g) os instrumentos
de coleta; e h) o teste piloto. Imposta salientar que esse manual inova, no elemento planejamento,
particularmente quanto as ferramentas de planejamento, em relagdo aos demais analisados, visto
que, vai para além da matriz SWOT e apresenta outras ferramentas de analise ambiental a

subsidiar o processo de planejamento.

Execugéo Em execugéo ou atividade auditorial, propriamente dita, o manual elenca e detalha suas partes
constitutivas: os achados, a matriz de achados, coleta de dados, analise dos dados, as referéncias
e a validade da matriz de achados

Relatério O manual apresenta elementos formais acerca do relatério e, especificamente, trata da estrutura

do relatério, andlise e comentarios, a concluséo e as recomendagdes.

Organizagéo e processo

de trabalho

O manual inova nesse topico em relagdo aos demais manuais de auditoria operacional analisados
no presente estudo. Nesse tépico o manual em andlise trata dos papeis de trabalho que

mereceram um topico especifico dentro dos elementos estruturais do manual.

Monitoramento

Em monitoramento o manual apresenta a execugdo do monitoramento, o plano de agdes e 0 a

estrutura do relatério de monitoramento.

Elementos Conclusivos

Conclusbtes

N&o ha elementos conclusivos

Elementos Complementares

Referéncias

Por fim, sdo apresentadas as referéncias doutrinarias e normativas utilizagao a fundamentarem a

elaboragdo do manual de auditoria operacional.

Fonte: Elaboragéo Prépria com base no Manual de Auditoria Operacional do TCE/MT (2022).

Apresentados os manuais objetos das analises apresentadas no presente

estudo e que séo norteadores e paradigmas para a construgdo do manual no tépico a

seguir sugerido a servir de instrumento norteador das auditorias operacional no

Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA com as informagdes obtidas pela

aplicacao da empiria pela metodologia eleita conforme a seguir se expdéem.
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6 AUDITORIA OPERACIONAL no TCE/PA: capacidades implementadas e subsidios
para o aprimoramento incremental

6.1 Uma analise em grupo focal das experiénicas dos servidores do TCE/PA em
auditorias operacionais

Quanto a técnica de grupo focal, assumida no presente estudo como técnica
metodoldgica qualitativa para aferimento das impressdes dos servidores, a luz de suas
experiéncias praticas na realizagcdo de auditorias operacinais e cursos técicos
realizados sobre o tema ao logo de suas carreiras. Dito isso, infere-se que o grupo
focal € uma forma de produzir dados qualitativos a partir do envolvimento de um
pequeno numero de pessoas reunidas em um grupo informal de discussao, focado
em temas particulares ou em um conjunto especifico de questdes.

Gatti (2005, p. 9): “A técnica que permite fazer emergir uma multiplicidade de
pontos de vista e processos emocionais, pelo proprio contexto de interagao criado,
permitindo a captagao de significados que, com outros meios, poderiam ser dificeis
de se manifestar”.

A técnica do grupo focal apresenta varios trunfos. Um deles é permitir a
interagao entre participantes, de forma que a fala de uma pessoa impacte a outra, e
que o discurso seja produzido coletivamente. Para o tema tratado nesse estudo, pode-
se afirmar que o grupo focal mostrou-se uma excelente ferramenta para obtengao de
informagdes que permitiram analises acuradas acerca das auditorias operacionais e
do manual de auditoria operacional, permitindo, aprofundamento do conhecimento
técnico e empirico sobre o tema, que permitiram, ao autor o aprimoramento do
instrumento prescricional de auditoria aqui elaborado (GATTI, 2005).

O grupo focal realizado o mesmo funcionou como um espago de escuta
mutua, no qual a fala de um membro, provocou reagdes e intervencdes dos demais
participes o que enriqueceu muito o conjunto informacional obtido a partir da aplicagao
da técnica.

Houve convergéncias e divergéncias sobre temas, permitindo, ainda o embate
de pontos de vistas numa perspectiva dialética fazendo com que as analises
conclusivas pudessem ser conduzidas a partir de multiplas visdes e ajustadas ao

objeto do estudo com riqueza argumentativa, construindo-se um conjunto solido de
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informacdes atinentes a técnica e a empiria que forma incorporadas ao manual como
ao final desse estudo.

Os debates ocorridos nos dois encontros do grupo focal foram registrados a
partir de sistema de gravacdo ambiental e as conversas paralelas nos possibilitaram
escutar falas diferentes.

Os relatos foram degravados de forma gramatical, sendo suprimidos
eventuais erros da fala, mantendo-se a ideia central das mesmas de cada participe.
Foram arganizadas as falas considerando-se os eixos tematicos e os elementos
necessarios ao aprimoramento do Manual de Auditoria Operacional, a luz da expertise
da equipe do grupo focal. Assim, os temas tratados, que refletem o conhecimento e a
experiéncia pratica dos membros do grupo, notadamente quanto as particularidades
do TCE/PA e dos obstaculos encontrados nas auditorias operacionais realizadas no
Estado — peculiaridades — e que podem ser manualizados, foram organizados e
sistematizados para fins serem considerados no aprimoramento do Manual.

Essa é outra poténcia do grupo focal, na medida que o mesmo visa: “trazer
um conjunto concentrado de informagdes de diferentes naturezas (conceitos, ideias,
opinides, sentimentos, preconceitos, agdes, valores) para o foco de interesse do
pesquisador’ (GATTI, 2005, p. 69).

Logo, um dos principais desafios € conduzir um grupo focal sem induzir,
encontrar o equilibrio entre a diregao e a fluidez. Nesse o grupo foi conduzido pelo
moderador/pesquisador que langou mao de estratégias de comunicagao, para lidar
com siléncios, conflitos, auséncias, emogdes, e imprevistos que pudessem surgir
durante o processo.

O moderador atuou para organizar as falas — ja que muitas vezes os
participantes tendem a falar ao mesmo tempo — além da funcdo de democratizar a
participagao, evitando que o debate seja monopolizado por uma ou outra figura, sem
contudo, interferir no andamento espontaneo dos debates.

Outro desafio no emprego dessa técnica é a analise dos dados coletados,
uma vez que sao de natureza complexa: “volumosos, refletindo ambiguidade e
conflitos, para além de consensos” (GATTI, 2005, p. 67). Esse aspecto ficou evidente
na presente experiéncia, pois, o emprego do grupo focal colocou holofotes sobre quais
seriam os elementos necessarios a compor um manual de auditoria operacional

institucional.
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Na medida em que, considerando-se que o grupo focal é uma técnica
recomendada a estudos empiricos em direito, especialmente em politicas publicas,
reformas legislativas, dentre outras ao que se adequa ao objetivo do presente estudo
— construgcdo de um manual de auditoria operacional — a luz das expertises (técnicas
e empiricas) dos participantes, o grupo focal foi assumido como um dos caminhos
para o atingimento dos objetivos do presente estudo.

Feitas as consideragdes doutrinarias acerca da técnica, passa-se ao conteudo
da aplicagdo da mesma. No momento inicial o pesquisador e moderador do grupo
focal explanou aos participes os informes necessarios ao inicio dos questionamentos
que se seguiram: “Bom dia a todos. Estou iniciando, nesse momento a gravagao,
nossa primeira entrevista do grupo focal para a realizagcado do trabalho de pesquisa.
Sou Daniel Mello, sou discente do programa de pds-graduagcdo em Direito da
Universidade Federal do Para, convénio com diversos érgaos publicos do Estado,
inclusive o Tribunal de Contas, nossa primeira turma. E essa atividade de grupo focal,
visa obter entdo informagdes do grupo de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas
do Estado do Para, que estdo todos aqui reunidos, os 5 membros da AOP para a
obtencao de informagdes que vao subsidiar a elaboracédo e a conclusao do trabalho
de pesquisa do discente, que nessa oportunidade assume a condigdo de dirigente
desse grupo focal na condicdo de moderador. A ideia € que vocés relatem as
experiéncias profissionais de vocés tanto nos cursos realizados, quanto nas auditorias
realizadas, coordenadas pelo Tribunal de Contas da Unido, ou realizadas pelo préprio
Tribunal de Contas do Estado, bem como fagam analises criticas ao documento ja
elaborado em carater preliminar que é o Manual de Auditoria Operacional que ja foi
encaminhado as senhoras e senhor para as devidas leituras.

Toda a fala, toda a contribuicdo € bem-vinda e sera contemplada dentro do
estudo na medida do possivel. Visa a aplicagdo da técnica a realizagdo ou a
construcao, o aprimoramento de um Manual de Auditoria Operacional. Feitas essas
ponderacgdes iniciais eu vou fazer alguns questionamentos, e ai eu passo a palavra
para vocés, eu s6 pediria para que no inicio da fala que vocés falarem o nome de
vocés completo para podermos fazer a transcricdo. Sao perguntas abertas, vocés
figuem absolutamente livres. Serdo feitas 4 (quatro) perguntas inicialmente e que
podem se desmembrar em outras, porque € uma entrevista semiestruturada. Entao,

possivel que isso aconteca.
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Vou fazer o primeiro questionamento e vou comegar a inquirir, e ai vocés
podem se manifestar. Quem quiser falar ja pede a fala, eu gostaria que todos se
manifestassem sobre todas as perguntas. O tempo a priori voces administram e caso
estaja se excedendo eu intervenho, mas relatem tudo o que vocés entendem que
possa contribuir para o estudo.

O moderador fez o primeiro questionamento: quais caracteristicas peculiares,
especificas dos jurisdicionados do Tribunal de Contas do Estado do Para devem ser
consideradas na elaboragdo de um Manual de Auditoria Operacional?

Bruno — Eu vejo que, hoje, estar no Norte, estar distante ndo representa mais
um entrave a atuacao do controle externo, inclusive no que diz respeito a realizacao
de auditorias operacionais as teconologias nos aproximam a todos. A gestao que
ocorre em qualquer local do pais segue as mesmas regras, mesmos principios. E a
mesma forma em qualquer lugar do pais. Nao vejo que as questdes geograficas
tenham relevancia. Claro que a politica publica é dificil chegar la na ponta, mas, a
auditoria € a mesma, inclusive sua metodologia.

Francimary — T4, a metodologia € a mesma, mas, a dimensao continental do
Estado e a dificuldade de chegar essa politica publica, devem ser consideradas e
impactam no trabalho de auditoria. Eu concordo com o Bruno quando ao estreitamento
das questbes geograficas, mas, ndo é possivel executar auditoria da mesma forma
em lugares com estruturas distintas. Temos muitos municipios e localidades que n&o
sao cobertos por rede de internet ou tem cobertura precaria. Muitas pessoas nao tem
acesso algum a teconologia disponivel. Muitos lugares no Para s6 se chega usando 2
(dois) ou 3 (trés) modais de transporte.

No mesmo sentido e nesse aspecto, concordaram os demais participes do
grupo: Celyce, Maria Betania, Isabela bem como Raphael, com a Francimary,
afirmando que ha muitas dificuldades geograficas — distancias e sociais — acesso a
internet e outros meios tecnoldgicos, fazendo com que as auditorias operacionais,
encontrem barreiras particulares em relagao a situagao especifica do Estado do Para.
Considerando-se, ainda, que as auditorias operacionais em razao da sua esséncia —
aferimento do resultado concreto da politica publica, ou seja, os beneficiarios da
politica publica ou usuarios dos servigos publicos devem ser considerados e por vezes
ouvidos. Dessa forma, pode-se inferir, quanto as auditorias operacionais e seu
manual, ndo € possivel que uma ou algumas etapas do procediemento possam

ocorrem de forma remota, pelo menos como regra. Por essa razao, deixa-se de se
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inserir, pelo menos por ora, a possibilidade de permitir a realizagdo de alguma etapa
do ciclo de auditoria operacional, que carece de informagdes de pessoas, que possa
acontecer de forma remota. Sendo possivel contemplar-se, excepcionamente, as
etapas de analises documentais serem realizadas remotamente, sempre que possivel
dadas as situacdes peculiares ao caso concreto.

Decorrente em alguma medida das diferencas entre as regides do Estado e
da dificuldade da chegada da politica publica em todos os rincdes daquele que é o
segundo maior Ente da federacgao, os participes do grupo concordaram com a fala da
Francimary de que, ndo raras vezes formalismos deixam de serem cumpridos, tanto
pelo gestor quanto pela equipe de auditoria — controle externo — e que isso gera uma
melhor efetividade das politicas publicas. Ou seja, em alguns casos concretos e
situacoes especificas, deixa-se de impor o cumprimento de formalismo para que se
possa obter resultado pratico — efetividade da politica publica.

Assim, outro elemento a ser manualizado como norma geral e em aberto, €
que a luz da equidade o auditor quando da sua atuacdo, possa, em situacoes
concretas e especificas, que exijam dele o afastamento da obediéncia sega a norma,
possa agir, segundo seu bom senso para garantir a melhor efetividade da politica
publica e prestagao de servigo publico ao cidadao-cliente. Contudo, sempre que o
fizer, devera motivar seu ato nos fatos concretos do caso em aprego. Isso tudo
considerando-se os principios da razoabilidade, da proporcionalidade, da realidade
real, da supremacia do interesse publico primario e da efetividade da politica publica,
conforme o caso, na poderacgao individual ou coletiva com o principio da legalidade
estrita, por fim, garantindo-se que a situagao possa ser adequadamente monitorada
pelo 6rgao de controle dentro do procedimento de auditoria operacional.

O segundo questionamento foi: quais sdo as condutas técnicas dos auditores
em auditoria operacional e que nao sao efetivas do ponto de vista das suas préprias
finalidades?

Nesse aspecto todos os participes foram unanimes em afirmar que ha uma
técnica em auditoria operacional e que nao ha como, por varios fatores, ser
operacionalizada e portanto manualizada no TCE/PA. Trata-se da técnica “painel de
referéncia”, pois, invariavelmente ha a necessidade de contratacao de especialistas e
isso gera diversos entraves e problemas de comunicagao do especialista que € expert
no assunto, contudo, como regra, desconhece as técnicas e caminhos da auditoria e

do controle externo, havendo uma natural e prejudicial ditonéncia nas atividades.
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E dizer, consensuaram os participes que a técnica painel de controle ndo deve
ser contemplada no manual pelo menos até que se possa, a partir dos servidores do
proprio Tribunal de Contas, montar uma equipe multidisciplinar com capacitagao e
formagéo em auditoria operacional. Ou seja, o uso da ferramenta “painel de referéncia”
deve ser evitada, pelo menos nessa primeira versdo do Manual de Auditoria
Operacional.

Como ultimo questionamento quero colocar para vocés o seguinte: quais
fatores do Tribunal de Contas, positivos ou negativos devem ser considerados na
elaboragdo de um Manual de Auditoria Operacional?

Bruno levantou uma questao importante em relacéo a auditoria operacional e
que foi seguido pela concordancia dos demais participes da grupo focal, exceto em
parte pelo controlador da CAE — Raphael que entende que ha matérias que nao sao
tratadas por Manual tais como: sangdes, prazos e fluxo processual, contudo, mesmo
Raphael entende que o Manual, nesses aspectos pode fazer mensao ou remissao a
texto de lei ou instrumento normativo que trate da matéria. Assim, a possibilidade de
sangao no ambito da auditoria operacional e o da ampla divulgacao dos relatérios
finais dos trabalhos de auditoria podem ser tratadas de forma indireta e remissiva no
Manual de Auditoria Operacional na visao majoritaria e razoavel dos participes.

A partir dos relatos do participante, parece ser possivel como uma das etapas
do ciclo de auditoria operacional ser a ampla publicidade do relatério final, depois de
vencidas todas as etapas internas bem como das evidéncias de auditoria. Ha,
inclusive, previsao constitucional (caput do art. 37) do diploma maximo. Parece, entéo,
ser possivel a manualizacao da necessidade do 6rgao de controle externo dar ampla
publicidade aos relatérios finais das auditorias operacionais realizadas e das
evidéncias levantadas nas atividades auditoriais.

Além do que a ampla publicidade, acima indicada, serve também, em boa
medida de um ato pedagdgico ou quase sancdo na medida que a divulgagao de
resultados de pouca efetividade das politicas publicas, pode previnir a repeticdo da
conduta indesejada com ajustes nas politicas publicas. Outras puni¢cdes do tipo puras
ou diretas também podem ser aplicadas no ambito das auditorias operacionais, tais
como: multa (sangao pecuniaria) pelo ndo cumprimento do Plano de Agao, posto que
tal plano € apresentado pelo proprio gestor e a partir da aprovagao pelo érgao
controlador e multa sangao por sonegacado de informacado necessaria ao processo

fiscalizatorio se apresentam como o caminho correto da politica publica e se houver
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desvio do plano (sem justificativa plauzivel) ou sonegacéo injustificada de informacdes
solicitadas pelo 6rgéao fiscalizador, se mostra razoavel a aplicacdo de multa sangéo e
esses elementos podem, perfeitamente, serem manualizados e os fins de tal medidas
as justificam de plano, pois, tais condutas inviabilizam o proprio andamento da
atividade auditorial, conquanto ndo se mostra possivel no mais o estabeleciemento de

sancdes por meio de Manual.

6.2 Construgdo dialogada do Manual de Auditoria Operacional: uma analise
critica realizada pelos servidores responsaveis pelas AOP's do TCE/PA ao

instrumento preliminar aos mesmos apresentado

A titulo preliminar, antes da analise da degravacédo da entrevista realizada
pelo uso da técnica de grupo focal, importa, fazer-se consideragbes sobre um aspecto
relevante quanto ao Manual de Auditoria Operacional. Quanto ao instrumento e sua
forma de aprovacéo junto ao TCE/PA, considerando-se as normas institucionais traz-
se a baila o disposto na Lei Organica do TCE/PA. O artigo 3°. do referido diploma
normativo confere a competéncia para o Tribunal expedir atos ou instrucdes
normativas sobre matérias de sua atribuicdo. Assim, como auditoria operacionais sao
sdo sua atribuicdo, compete ao TCE/PA editar atos a técnica, incluindo-se, por légica
o Manual de Auditoria Operacional. Seguindo a analise normativa interna recorre-se
ao artigo 12 do RITCE que em sua alinea “f” estabelece a competéncia do TCE/PA
para realizar auditorias operacionais. No artigo 31 do mesmo diploma normativo em
seu paragrafo unico informa que a regulamentacao das fiscalizagdes do tribunal sera
dada pelo Regimento Interno do 6rgéo. Nesse particular o artigo 189 que trata das
deliberagcdes do Tribunal Pleno do TCE/PA sera por meio de Resolugao, nos termos
do inciso lll do artigo mencionado, sendo que a alinea “g” e “j” do referido inciso,
informa que tal resolucdo sera o instrumento aprovador quando se tratar de: Instrugao
Normativas em matéria de fiscalizacdo e deixa em aberto para o Tribunal Pleno decidir
outras matérias. Ou seja, o rol dos documentos a serem aprovados por meio de
Resolucdo do Tribunal Pleno é um rol taxativo e ao fazer-se uma interpretagao
sistematica dos dispositivos aqui colacionados, fica evidenciado que o Manual de
Auditoria Operacional, sera aprovado e institucionalizado por meio de Resolugcédo dada
pelo Tribunal Pleno, como ja foi procedido no que se pode mencionar como
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precedente do Tribunal pela edicdo da Resolucdo 17.842/2010 que aprovou a
Metodologia de Fiscalizagdo, documento analogo a Manual.

Feitas tais consideracdes iniciais sobre o tramite institucional do TCE/PA para
aprovacgao do Maop, passa-se a analise estabelecida a partir das falas dos servidores
acerca da impressio dos mesmos sobre o Maop preliminar apresentado aos mesmos.
Para tal o grupo focal foi conduzido pelo moderador a partir de perguntas abertas. As
perguntas que se seguiram das respostas dos participes foram guiadas a partir da
leitura prévia da proposta de Manual de Auditoria Operacional disponibilizado
previamente aos mesmos com tempo suficiente e necessario a leitura critica do
instrumento, bem como da sua experiéncia pratica profissional e conhecimentos
adquiridos da sua formacéao pregressa: 1 — Vocé identificou algum elemento que seja
de dificil realizagdo pratica considerando-se seus conhecimentos e vivéncias?
Identifique-os e informe possiveis solugdes; 2 — Vocé identificou alguma caréncia ou
auséncia de elemento que seria fundamental constar do Manual? Qual (ais)? Porque?
3 — Vocé sugere algo para o aprimoramento do instrumento — Manual?

As respostas aos questionamentos apresentadas pelos participes do grupo
focal, que possuem relevo material e que podem ser manualizados, sdo elencadas a
seguir, seguidas das analises e contempladas na minuta de manual como elemento
de aprimoramento do respectivo instrumento, bem como muitos outros ajustes foram
propostos pelos servidores participantes do grupo tanto em questdes formais quanto
em detalhes técnicos e até mesmo estéticos do documento preliminar.

No que diz respeito ao risco de fraude elencado no item 71 da minuta de
manual apresentada a leitura, os participes informaram que o TCE/PA nao possui um
“‘Roteiro” para orientar auditores sobre como agir com casos suspeitos de fraude e
corrupgao descobertos no decorrer dos trabalhos do controle externo, em auditoria
operacional.

No que pese a questdo trazida seja pertinente e de fato ndo haja um
instrumento orientativo dos auditores em casos de suspeita de fraude e de corrupgao
isso nao impede de a medida ser manualizada, pois, € obrigacdo funcional dos
servidores, notadamente, de auditores dar os devidos encaminhamentos em caso de
descoberta de suspeitas de fraude ou de corrupgao. Dito isso, parece que a melhor
solucdo nao seja retirar do texto do manual tal questdo, em razdo da evidente
importancia da matéria para a prevengao de dano ao erario. O que pode e deve

acontecer, no ambito da Corte, € a esfera competente, conceber o instrumento
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indicativo dos procedimentos necessarios, no ambito do Tribunal, no trato das
suspeitas antes mencionadas. De qualquer forma a contribuicdo é importante ao
estudo, pois, sera colocada em recomendacgdes, a sugestédo de criagdo de instrumento
orientativo com roteiro a ser seguido pelo auditor no desempenho de sua fungéo,
dentre elas, em realizagdo de auditorias operacionais, pois a matéria sera mantida no
manual.

Outro aspecto abordado pelos servidores foi quanto ao Controle e
Asseguracao de Qualidade. Nesse particular, arguem que o tdpico tratou de forma
aprofundada sobre aspectos conceituais do controle de qualidade e legou tal
atribuicdo, exclusivamente ao comité de qualidade — 6rgdo subordinado a
corregedoria. Contudo, no entender dos respondentes, no que pese a importancia do
comité no controle de qualidade, caberia, ao mesmo realizar seu papel em analises
amostrais de forma complementar e assecuratéria da qualidade. Caberia,
ordinariamente, e em todas as etapas da atividade, aos supervisores dos trabalhos,
por tratar-se de processo continuo, isso sem prejuizo da atuagcédo do comité de
qualidade e da corregedoria.

Quanto aos apontamentos e sugestdes dadas pelos participes, representam
uma analise bem detalhista e criteriosa feita, de tal sorte, que sera aprimorado o tépico
para contemplar na integra as sugestdes dadas, no sentido de avancgar do aspecto
conceitual do instituto da qualidade para ser o mesmo complementado por aspectos
de ordem pratica da atividade auditorial. Além do que, sera, ainda, o topico alterado
para contempla-se, além da atuagdo do comité de qualidade que atuara em analises
amostrais que os supervisores atuem em tempo real em todas as etapas do processo
auditorial em controle concreto de qualidade, com atuagao da corregedoria a partir de
amostras de auditorias, dentro das competéncias tipicas do 6rgéo correcional.

No que diz respeito ao planejamento de auditoria a equipe entendeu que, por
ser a matriz de planejamento, documento fundamental para todo o trabalho a ser
realizado, que merece a mesma ser explicitada detalhadamente a forma de seu
preenchimento, visto ser o manual um documento prescritivo e orientativo. Ademias
em consonancia com a atualizagdo do manual do TCU/2020, rever as estratégias
metodoldgicas, separando a mesma em procedimentos de coleta de dados e
procedimentos de analise de dados.

Quanto ao plano de auditoria os respondentes apontam que uma das funcbes

dos manuais é instruir como a auditoria deve ser executada, entendem, em razdo da



116

auséncia na minuta apreciada, arguem a necessidade de ser contemplado o passo a
passo de utilizacdo de ferramentas de diagnostico mais comuns utilizados no
planejamento. Ainda nesse particular, informam ser necessario, caso isso ndo seja
manualizado, sugerir ao Tribunal que passe a editar boletins técnicos, a exemplo do
TCU, que abordem as técnicas em perspectivas praticas.

As informacgbes referentes as omissdes no planejamento de auditoria € no
plano de auditoria antes mencionas sao pertinentes e merecem guarida para serem
inseridas no proprio manual. Assim, foi incorporado a minuta de manual de auditoria
um detalhamento acerca do preenchimento da matriz de planejamento e quanto ao
plano de auditoria o passo a passo na utilizagdo de ferramentas de diagndstico no
planejamento.

Quanto a elaboracdo do plano de agdo que se encontra dentro do
monitoramento, os respondentes entender ser uma etapa que antecede ao
monitoramento, sendo autbnomo em relagdo ao mesmo, no que pese possua com o
mesmo estreita ligagao. Assim, sugerem os membros do grupo em unissono, que seja
aberto um subtitulo anterior ao monitoramento para as orientagcbes acerca do plano
de acgao. Informam, ainda, que a avaliacdo do plano de acao pela equipe técnica,
precisa ser melhor detalhada com vista a orientar o auditor em como executa-la.
Considerando-se, inclusive, a avaliagcdo de multiplos auditados, para o que seria
interessante em resolugdes distintas para evitar-se morosidade desnecessaria no
processo, sendo que 0os mesmos possuem duvidas se essa matéria especifica seria
objeto de manualizagao.

Sao logicas as consideragcbes e foi alterado o manual, nesse particular
aspecto, para destacar o plano de agao, retirando-o como subitem do monitoramento,
sendo o0 mesmo anteposto a essa etapa. Quanto a sugestdo de resolugdes distintas
para avaliagdo de multiplos casos, foi a mesma, incorporada a proposta de manual de
sorte a contribuir para a celeridade do processo.

Os participantes do grupo focal identificaram, ainda, redundancias
informacionais no documento e outras informacdes deslocadas da correta etapa e
varias questdes peculiares ao TCE/PA e aos jurisdicionados do 6rgao de controle, que
mereceram sugestdes de ajustes. Muitas delas foram incorporadas a proposta de
Manual de Auditoria Operacional produto do presente estudo. Outras sugestdes que
nao possuem natureza prescricionais, ou seja, ndo sao informes que possam ser

manualizados, foram inseridas em sugestdes ao TCE/PA nas conclusdes do presente.
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Por fim, infere-se que das informagoes obtidas a partir da técnica de grupo
focal, tanto com os servidores da AOP quanto do Controlador da CAE, gestor do grupo
de AOP, no que pese seja importantes e representam relevo do ponto de vista
profissional e para a pratica das atividades de auditoria operacional, sao informacdes
que ndo trazem elementos que permitam serem as mesmas, em razdo de suas
préprias caracteristicas, serem manualizadas ou mesmo transformadas em sugestbes

a administracado do Tribunal.

6.3 Proposta de Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do
Estado do Para — TCE/PA: o produto em si a ser aprovado por meio de Resolucao

em Instrugcdo Normativa

A histéria do Tribunal de Contas do Estado do Para remonta a propria
constituicdo do Estado. Em 1947 foi promulgada a Constitui¢do Estadual do Para, que,
ja em seu art. 34, inspirada na norma federal, criava o Tribunal de Contas do Estado.
Em 1953, surge a primeira Lei Organica do TCE/PA. Décadas depois, fica claro que o
TCE/PA se firmou como instituicdo sélida, de prestigio e honorabilidade. Apesar da
solidez, encontra-se sempre na busca de respeito mutuo entre instituicao e sociedade,
realizando um trabalho que almeja ser cada vez mais crédulo e eficiente, cumprindo
o seu dever legal de fiscalizar mediante os principios constitucionais e
infraconstitucionais. Entende-se que esta instituicdo é construida tendo por fundagao
0 conhecimento técnico e normativo de uma correta atuagao publica na gestao dos
recursos, critério funcional minimo para o alcance do desenvolvimento local e regional.

Hoje, o Tribunal de Contas do Estado do Para é regido pela Lei Complementar
Estadual n. 81, de 26 de abril de 2012, a Lei Organica do TCE/PA (LOTCE),
regulamentada pelo Ato n° 63, de 17 de dezembro de 2012, o Regimento Interno do
TCE/PA (RITCE).

De acordo com o Planejamento Estratégico desta Corte, pratica levada
adiante desde 2009, e em sua versao mais atual, formalizada por intermédio do Plano
Estratégico 2016-2021, foram estabelecidos a missao, visao e valores do Tribunal,
quais sejam:

e Missao: Exercer o controle externo da gestdo dos recursos publicos estaduais em
beneficio da sociedade.
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e Visao: ser instituicdo referéncia no controle externo e no aperfeicoamento da
administracao publica, atuando de forma tempestiva, orientadora e efetiva.

e Valores: Integragdo; Efetividade; Transparéncia; Etica; Justica; Inovacéo;
Independéncia; e Sustentabilidade.

Assim, faz parte da cultura do Tribunal de Contas a orientagédo e
aperfeicoamento da gestdo das contas publicas, tanto por parte dos jurisdicionados
que estao sujeitos ao controle da instituicdo, quanto dos servidores da casa que estao
sempre passando por atividades voluntarias de aperfeicoamento para exercer as
acdes de controle externo.

Quanto aos fundamentos normativos a legitimar a realizacdo de auditoria
operacional pelo TCE/PA e por consequéncia a necessidade de sistematizagao do
documento por meio de um Manual de Auditoria Operacionais, busca-se elementos
na LC 81/12 — Lei Organica do Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA, assim
como o Ato 63/2012 — Regimento Interno do Tribunal, logo em seus artigos inaugurais
estabelecem a competéncia do érgao de controle externo, além do que a Resolugéo
18.494/2013 estabelece os elementos minimos (elementos essenciais) a serem

contemplados no Manual de Auditoria Operacional Institucional, assim versando:

Na Lei Organica

Art. 1° Ao Tribunal de Contas do Estado do Para, érgao de controle externo,
compete: (...) IV — realizar, por iniciativa prépria, ou por solicitagcdo da Assembleia
Legislativa, de sua Comissao técnica ou de inquérito, inspecbes e auditorias de
natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial, nas unidades
administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (...) conforme o

disposto no Regimento Interno.

No Regimento Interno

Art. 1° Ao Tribunal de Contas do Estado do Para, 6rgao de controle externo,
nos termos da Constituicao Estadual e na forma da legislagao vigente, em especial da
sua Lei Organica, compete: (...) IV - realizar, por iniciativa prépria, ou por solicitagao
da Assembleia Legislativa, de sua comisséo técnica ou de inquérito, inspecdes e
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auditorias de natureza contabil, financeira, orcamentaria, operacional e patrimonial,
nas unidades administrativas dos Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario (...).
Dada a competéncia normativa para a realizagao de auditorias operacionais
pelo TCE/PA e na busca do alinhamento do Tribunal de Contas do Estado do Para
com as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores — Issai, da
International Organization of Supreme Audit Institutions — Intosai, aprovadas em 2016
e renumeradas para a nova estrutura de normas da Intosai em 2019. A Issai 3000 é o
primeiro conjunto de normas internacionais de auditoria operacional, bem como com
Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP) para auditoria operacional,
publicada pelo Instituto Rui Barbosa (IRB), é a tradugéo da Issai 3000, apresenta-se
aqui a proposta de Manual de Auditoria Operacional do TCE/PA tendo como base os
manuais analisados no tépico anterior e os fundamentos doutrinarios e normativos
nacionais e internacionais colacionados no presente estudo, bem como, os aspectos

especificos atinentes ao 6rgao de controle externo paraense.

Na Resolugao 18.494/2013

No dia 03/07/2013 o Plenario do Tribunal de Contas do Estado do Para
aprovou a Resolugdo 18.494/2013 que estabelece os parametros minimos
necessarios a elaboracao e adogao de Manual de Auditoria Operacional pelo 6rgao
de controle externo.

Nesse sentido, abaixo apresentam-se os elementos constantes de Resolugao
e que compdem a guia mestra que alicerca o Manual ao final desse estudo
apresentado em todos os seus elementos constitutivos. A Resolugao apresenta os

elementos normativos sintetizados no quadro 14 a seguir exposto:
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Quadro 14 - Sintese dos elementos do Maop — resolugcao 18.494/2013

Elemento do Manual

Detalhes do Elemento

Elementos Preliminares

Paradigma

O Departamento de Controle Externo, em consonancia com os principios e normas préprios e
observadas as experiéncias de outros Tribunais, em especial a do Tribunal de Contas da Unido —

TCU, devera elaborar o Manual de Auditoria Operacional deste Tribunal.

Formalizag&o do Maop

O Manual de Auditoria Operacional deste Tribunal sera formalizado mediante decis&o do Plenario

na forma de Resolug&o em Instrugdo Normativa.

Plano Anual de

Fiscalizagdo — PAF

O Plano Anual de Fiscalizagbes do Departamento de Controle Externo do TCE/PA, a ser

apreciado pelo Plenario deste Tribunal, incluira as auditorias operacionais.

Elementos do Ciclo

Etapas do Ciclo

As Auditorias Operacionais serdo realizadas mediante as seguintes etapas, sucessivamente: (1)
selegdo das auditorias a serem realizadas; (2) formalizagdo do processo (3) planejamento,
execugao e emissao de relatério; (4) encaminhamento do relatério preliminar ao gestor para seus
comentarios; (5) relatério final apds analise dos comentarios do gestor; (6) apreciagdo e
deliberagao do relatério final pelo Pleno; (7) divulgagdo dos resultados da auditoria operacional;
(8) elaboragao do plano de agdo a cargo do responsavel pelo 6rgdo ou entidade no prazo de 60

dias; (9) monitoramento das determinagdes e/ou recomendacgdes feitas pelo Tribunal de Contas.

Elementos em Espécie

Relatério Preliminar

Apds a conclusdo do relatério preliminar, a equipe de auditoria 0 encaminhara ao gestor,
concedendo-lhe prazo regimental para apresentar as consideragbes que entender necessaria,
excepcionalmente o prazo podera ser prorrogado por mais 15 (quinze) dias desde que

devidamente justificado sua prorrogagéo.

Relatério Final

1) Concluido o relatério ja com analise das consideragdes do gestor, o Departamento de Controle
Externo responsavel pela auditoria o submetera a apreciagdo do Conselheiro Relator que, apds
ouvir o Ministério Publico de Contas, o submetera ao Plenario para deliberagao, dentro do prazo
de 30 (trinta) dias; 2) A apreciagdo da Auditoria Operacional sera feita em sesséo plenaria, com
ampla divulgagéo junto aos gestores, beneficiarios, sociedade civil organizada, entre outros; 3) A
decisdo do Tribunal sobre o relatério de auditoria operacional contera determinagao para que o
responsavel pela entidade auditada apresente plano de agdo para o cumprimento das
determinagdes e/ou recomendagdes, quando for o caso; 4) Os resultados das auditorias, ap6s

deliberagao do TCE, serdo amplamente divulgados pelos meios de comunicagao.

Monitoramento

A etapa de monitoramento é o instrumento de fiscalizag&o utilizado pelo Tribunal para verificar o
cumprimento de suas deliberagdes e dos resultados delas advindos; O planejamento dos
monitoramentos levard em conta os relatérios de acompanhamento ou o vencimento de prazo
das agdes estabelecidas no plano de agdo; O monitoramento das auditorias operacionais sera
realizado em processo autdbnomo, mantendo-se o relator do processo inicial; Na realizagdo do
ultimo monitoramento, a unidade técnica devera elaborar relatério final, especificando o
cumprimento ou ndo de cada determinacao e/ou recomendagao, o qual sera submetido ao pleno

do Tribunal para deliberagéo conclusiva.

Elementos Complementares

Dano ao Erario

Se no decorrer da auditoria operacional for verificado dano ao erario, sera feita a devida

comunicagao ao relator para a adogao das providéncias cabiveis

de

Especialistas Externos

Consultoria

Sempre que necessario, caso ndo disponha em seus quadros profissionais, e, observado os
limites da objetividade, neutralidade e independéncia, o TCE podera utilizar-se dos servigcos de
consultores e especialistas externos pertencentes a organizagdes publicas ou privadas e o
contratado ou convenente ficara sujeito aos mesmos deveres de responsabilidade e sigilo

impostos aos servidores do Tribunal quando da realizagdo de trabalhos de fiscalizagdo

Fonte: Elaboragao Proépria (2022).
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Considerando-se os fundamentos histéricos, normativos e doutrinarios
trazidos ao presente estudo, bem como, as analises do Manuais de Auditoria
Operacional, dos tribunais paradigmas, processadas nos quadros e analises feitas
nessa sessao capitular do estudo, é possivel, construir-se um Manual de Auditoria
Operacional a ser implementada no Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA,
considerando-se, ainda e por fim, as caracteristicas peculiares da Corte de Contas
paraense, sem, contudo, desviar-se das estruturas minimas essenciais e fundantes
de um Manual ordinario.

Feitas essas consideragdes gerais e preliminares desse topico, o manual
construido, representa uma sintese dos elementos minimos necessarios em sua
primeira versao, ao que, ao longo de sua experimentagao pratica, poder-se-ao serem
feitos ajustes — excludentes, includentes e corretivos do texto e dos elementos nele
constantes. Sendo esse um processo natural em razdo das necessidades adequativas
do instrumento dentro do contexto de sua utilizacdo e das limitacbes naturais desse
estudo e do pesquisador autor do mesmo.

Ademais do antes dito, espera-se de um Manual que o0 mesmo seja capaz de
contribuir, sobremaneira, ao processo auditorial do érgao de controle externo e que
do seu produto, possam ser colhidos frutos ao aprimoramento das politicas publicas
para atendimento das demandas do cidadao-cliente como destinatario ultimo dos
servigos estatais, garantindo-se, assim, uma efetividade material das agdes estatais e
do Tribunal de Contas fiscalizador.

Assim e tendo por parametro as analises dos manuais acima realizadas bem
como os fundamentos normativos e doutrinarios sobre o tema, em especial da
Resolucao 18.494/2013 do TCE/PA, que estabele elementos minimos necessarios a
confecdo de Manual de Auditoria Operacional do ambito do TCE/PA, tem-se como
elementos minimos ou ao que se pode chamar de elementos essenciais a um Manual
de Auditoria Operacional como elementos pré-prescritivos elencam-se: a) Palavras
Iniciais, Apresentacdao geral, Contextualizagcdo e Caracteristicas das Auditorias
Publicas; b) Estrutura conceitual; ¢) Independéncia e Etica da Atividade do Auditor;
como elementos prescritivos: d) Elementos do ciclo de auditoria: 1) Planejamento — 2)
Execucao — 3) Relatério — e 4) Monitoramento; e como elementos pds-prescritivos: €)
Elementos Complementares: 1) Referencias — 2) Anexos e Apéndices. Assim chega-
se a presente proposta sintética e esquematizada de Manual de Auditoria Operacional
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do TCE/PA, que ao final do estudo — em apéndice — se apresenta a integra do
documento, entendendo, o autor, que por uma questado de organizagao estética do
presente estudo, melhor fica a disposicdo aqui apresentada.

O quadro 15 na sequéncia apresentado estabelece uma sintese dos

elementos estruturantes do Manual de Auditoria Operacional do — TCE/PA:
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Quadro 15 — Sintese estruturada do Maop do TCE/PA

Elemento do Manual

Detalhes do Elemento

Elementos Introdutérios

Palavras Iniciais, Apresentacéo,
Contextualizagdo e
Caracteristicas das Auditorias

Publicas

O tépico preambular da proposta de Manual de Auditoria Operacional ao final desse estudo apresentado,
traz algumas palavras acerca do controle externo e do manual, tecidas pelo autor do mesmo a titulo inicial,
traz, ainda, informagdes gerais e contextualizadoras do documento, tais como: informagdes acerca da
aderéncia do Manual com as normas internacionais das EFS e das normas nacionais, notadamente do
Instituto Rui Barbosa — IRB e com as modernas técnicas de auditoria do COSO. O documento informa,
ainda, os fins do Manual e de que o mesmo é prescritivo e que deve ser aprimorado constantemente,
esperando, por fim, que o manual contribua de forma efetiva a boa e regular aplicagdo da res publica pelo
poder publico e ao cumprimento da missao institucional do TCE/PA, enquanto 6rgédo de controle externo.
Tece-se uma contextualizagado histérico-evolutiva acerca do controle externo no Brasil e sdo apresentadas

caracteristicas conceituais e distintivas dos tipos de auditoria publica.

Estrutura Conceitual Basica

Num segundo momento introdutério o manual apresenta iniUmeras definigdes de institutos atinentes a
auditoria operacional além do préprio conceito de auditoria operacional, pelo que inicia o tépico, dentre eles:
a) objeto e objetivo da auditoria operacional; b) economicidade, eficiéncia, eficacia, efetividade e equidade.
Além do que traz as caracteristicas da auditoria operacional.

Independéncia e Etica da

Atividade do Auditor

O tépico apresenta aspectos atinentes a atividade profissional do auditor, notadamente, a caracteristica da
independéncia profissional do auditor, bem como, parametros éticos a serem atendidos pelo profissional,
quando a realizagdo de auditorias operacionais.

Ciclo de Auditoria Operacional

Nesse tépico sdo apresentadas as partes minimas constitutivas de um processo de auditoria operacional:

1) planejamento; 2) execugéo; 3) relatério e 4) monitoramento.

Habilidades Profissionais

S&do apresentadas as caracteristicas qualitativas necessarias aos profissionais auditores no
desenvolvimento da atividade auditorial.

Julgamento e Ceticismo

profissional

Nessa divisdo capitular do manual sdo apresentadas as formas de atuagéo do profissional auditor e sua
caracteristica de haver necessidade de comprovagao por meio de evidéncias a confirmar suas conclusdes.

Risco de Fraudes

Nesse tépico sédo apresentados, de forma fundamentada, os elementos que podem levar o julgamento do

auditor em suas conclusdes a erro quanto a avaliagéo.

Controle de Asseguragdo de
Qualidade

Topico no qual sdo ressaltadas as responsabilidades no desenvolvimento da auditoria e formas de
asseguracéo da qualidade do trabalho realizado.

Elementos Estruturais

Planejamento

Nesse topico do manual de auditoria operacional em aprego sé&o apresentadas pormenorizagdes acerca do
planejamento, deixando expresso as partes constitutivas do planejamento, tais como: a) levantamento; b)
os instrumentos de planejamento 1) arvore de probabilidade, 2) inventario de risco, 3) mapa de
procedimentos, 4) mapa de produto, 5) DVR, 6) analise da matriz SWOT; c) o risco de auditoria; d) o
cronograma; e) a matriz de planejamento; f) o relatério; g) os instrumentos de coleta; e h) o teste piloto.
Imposta salientar que esse manual inova, no elemento planejamento, particularmente quanto as
ferramentas de planejamento, em relagéo aos demais analisados, visto que, vai para além da matriz SWOT
e apresenta outras ferramentas de analise ambiental a subsidiar o processo de planejamento.

Execugéo Em execugéo ou atividade auditorial, propriamente dita, o manual elenca e detalha suas partes constitutivas:
os achados, a matriz de achados, coleta de dados, andlise dos dados, as referéncias e a validade da matriz
de achados

Relatério O manual apresenta elementos formais acerca do relatério e, especificamente, trata da estrutura do

relatorio, analise e comentarios, a concluséo e as recomendagdes.

Monitoramento

Em monitoramento o manual apresenta a execugéo do monitoramento, o plano de agdes e o a estrutura do

relatério de monitoramento.

Elementos Conclusivos

Conclusdes

N&o ha elementos conclusivos

Elementos Complementares

Referéncias e Apéndices

Por fim, sdo apresentadas as referéncias doutrinarias e normativas utilizagdo a fundamentarem a
elaboracdo do manual de auditoria operacional bem como os apéndices — nesse particular compostos de
modelos dos documentos a serem elaborados (papéis de trabalho) em todo o desenvolvimento do trabalho

auditorial.

Fonte: Elaboracao Prépria com base na proposta do Maop do TCE/PA (2022).
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7 CONCLUSOES

O estudo em concluséo, tendo partido do objetivo que decorre, logicamente,
do problema de pesquisa de construir uma minuta de Manual de Auditoria Operacional
Institucional, com todos os seus elementos minimos, para o Tribunal de Contas do
Estado do Para — TCE/PA, como instrumento de atuagao concomitante na fiscalizacao
avaliativa das politicas publicas dos seus jurisdicionados, tendo para tal fim construido
um caminho metodologico necessario e suficiente ao pretendido, chega a titulo
conclusivo a algumas ideias centrais fundamentadas ao longo do presente estudo, em
particular os elementos que demonstram o atingimento do objetivo aqui indicado, que
norteou a pesquisa, bem como, que orientou na elaborag¢ao do produto final — minuta
de Manual de Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado do Para —
TCE/PA, como marco regulatério do 6rgédo — instrumento interventivo. Dentre tais
ideias elencam-se as seguintes em sintese conclusiva que culminam com a
proposi¢cao do documento referenciado:

O processo de transigdo entre o0 modelo burocratico para o gerencial — novo
gerencialismo publico — impés um novo desafio ao controle externo dos agentes
publicos e das atividades governamentais. Dentro desse desafio surge uma nova
modalidade de auditoria — a auditoria operacional — com forga como mecanismo de
controle externo e como ferramenta auxiliar da prépria administragao publica em seu
fazer institucional.

O controle do modelo burocratico passou a ser excessivamente rigido e auto
referido, tornando o aparelho estatal lento e caro e contribuindo para a sua ineficiéncia.
No novo modelo de controle, os mesmos deixam de focar nos processos
administrativos para se concentrarem nos resultados obtidos através dos programas
de governo implementados e dos servigos prestados ao cidadao-cliente. Nesse novo
modelo as organizagdes se tornam mais flexiveis e menos hierarquizadas,
abrandando-se os controles formais, definindo-se claramente os objetivos a serem
atingidos, na forma de indicadores de desempenho, de modo a possibilitar a
implantagcdo de uma accountability de resultados, a ser efetivado pelas auditorias
operacionais.

E dizer, a importancia do controle de conformidade, historicamente exercido
pelos orgaos de controle da adminsitragdo publica, notadamente, através das

auditorias de regularidade é agora relativizada. Ao lado dos critérios emanados pelas
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leis e regulamentos, surgem novos valores e dimensdes aos quais os administradores
publicos devem se submeter, tais como a economicidade, a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade, sendo o instrumento de controle adequado para tal fim a auditoria
operacional ou concomitante — auditoria de desempenho.

Essas transformacgdes pelas quais passaram Administragdo Publica,
especialmente a partir das reformas administrativas do final do século passado (anos
1980 e 1990), restaram como consequéncia a evolugdo da concepgédo de
accountability, a partir da qual deixa de ser compreendida como simples prestacéo de
contas e responsabilizacdo dos responsaveis para se transformar em accountability
democratica — ao qual, incorporam-se a transparéncia e o controle do desempenho a
ser realizado por meio da ferramenta Auditoria Operacional, notadamente.

Dentro do contexto antes mencionado e de forte crise fiscal, da inser¢cao do
principio da eficiéncia no caput do artigo 37 da Carta Politica de 1988 pela EC 19/98
e da aprovacgao e vigéncia da Lei Complementar 101/2000 (Lei de Responsabilidade
Fiscal — LRF), se impdem aos estados e governos crescentes exigéncias por melhoria
dos servicos publicos e aos tribunais de contas, sdo impostos desafios a
desenvolverem ferramentas para sua atividade de controle para além da maneira
tradicionalmente realizada.

O desafio a que se refere aqui, € colocado, especialmente ao sistema de
controle externo, em especial aos Tribunais de Contas, que precisaram buscar
mecanismos que se adequem a flexibilizagdo trazida pelo modelo gerencialista de
gestao — ndo mais atrelado a normas, mas, ao desempenho da gestao no atendimento
das demandas sociais.

No Brasil, a realizacdo de auditorias de desempenho ou operacionais é
prevista constitucionalmente, como um dos tipos de fiscalizacdo sob a
responsabilidade do controle externo, juntamente com as fiscalizagdes contabil,
financeira, orcamentaria e patrimonial.

E justamente nesse sentido que a boa literatura patria indica que o advento
da Nova Gestdo Publica no Brasil trouxe mudangas significativas na atuacdo dos
Tribunais de Contas, sobretudo na preocupacédo crescente com a anadlise dos
resultados. Dentro dessa perspectiva, nesta pesquisa foi abordado o surgimento da
realizacédo das auditorias operacionais no ambito do controle externo em decorréncia

da atual configuracao de gestao do setor publico.
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No Brasil, os papéis do controle externo e interno estdo expressamente
delimitados na Constituicdo Federal. Sobre este ultimo, o artigo 74 da Carta Magna
dispde que é responsavel, entre outras coisas, pela avaliagcdo do cumprimento das
metas previstas no plano plurianual e a execugdo dos programas de governo, bem
como dos resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestdo orgamentaria,
financeira e patrimonial nos 6rgaos e entidades da Administracao, a ser exercido com
o auxilio do sistema de Tribunal de Contas.

Por sua vez os Tribunais de Contas na medida que s&o instituicbes
indispensaveis a manutencéo dos regimes democraticos, posto que com a evolugéo
do Estado e a implantagdo de regimes democraticos, o poder estatal € o poder do
proprio povo e em favor do mesmo, as fiscalizacbes das contas publicas, passam a
constituir prerrogativa da soberania popular, sendo parte imprescindivel a manutengao
do regime democratico. Como sendo da esséncia dos 6rgédos de controle tais
fiscalizagdes, este érgdo de controle — Tribunais de Contas em sua atuacéo tipica é o
elo de ligagédo do povo ao povo no que diz respeito as politicas publicas, constituindo
— o Tribunal de Contas — pec¢a imprescindivel do regime democratico.

Assim, como compete ao Tribunais de Contas como antes visto o controle
das politicas publicas e que a denominada auditoria operacional ou auditoria de
desempenho, por definicdo, € instrumento dessa atividade — deve buscar
precipuamente avaliar o nivel de exceléncia das organizagdes publicas, a partir de
aspectos como eficiéncia, economicidade, eficacia e efetividade, e surgem para
auxiliar os 6rgaos de controle governamental, em especial os Tribunais de Contas, no
atendimento das novas demandas sociais e na consolidagdo e manutencao do proprio
regime democratico.

No que diz respeito a normatizagdo do instituto da auditoria operacional a
mesma tem na esfera internacional seu principal meio de obtengdo. Na esfera
internacional as normas estao previstas nos instrumentos normativos das EFS,
notadamente da Issai e da Intosai. No Brasil o Instituto Rui Barbosa — IRB, por meio
do NBASP é o paradigma normativo. Ademais dos instrumentos normativos, pode-se
inferir que no pese, ainda pouco explorado, o tema encontra doutrina relevante no
Brasil, especialmente construido em revistas especializadas e em teses e
dissertagdes, geralmente construidas por integrantes do proprio sistema de controle

externo.
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Para o exercicio do seu controle externo dentro desse novo modelo de
administragcdo publica — o gerencialismo — o sistema de Tribunais de Contas deve
fazer uso da ferramenta de auditoria operacional para o melhor cumprimento de sua
misséao institucional, lastreado nos aspectos de economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade. Ou seja, a auditoria operacional como instrumento que visa contribuir para
o aperfeicoamento da administracdo publica, mediante a produgcao de informacdes
que propiciem a melhoria da gestdo e dos resultados das politicas publicas, em
beneficio da sociedade.

Assim, como a atuacgao do Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA
pode e deve adotar uma metodologia pautada em prescrigdes manualizadas, por isso,
a necessidade da construgao do produto nesse relatério final apresentado — minuta
de Manual, posto que gera — economicidade, eficiéncia, eficacia e efetividade na
implementacao de politicas publicas a partir da alocacao da coisa publica.

Portanto € medida que se impdem ao 6rgao de controle externo, utilizar-se
como ferramenta fiscalizatéria a auditoria operacional e como tal atuacao, deve ser
orientada por Manual que apresenta o melhor caminho ou trilha a ser seguida em
determinada atividade, por destinatario ultimo os agentes publicos — para que estes
realizem auditorias operacionais amparados por um documento formal e que além de
garantir a boa pratica, padroniza procedimentos fiscalizatorios.

O Manual de Auditoria Operacional deve ser um documento construido tendo
por fundamentos as Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores
— Issai, desenvolvidas pela Organizacao Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores — Intosai, bem como das NBASP editadas pelo IRB e, no dmbito do
Tribunal de Contas do Estado do Para — TCE/PA da Resolugdo 18.494/2013 que
estabelece diretrizes para a construcdo do referido manual além das informagdes
obtidas junto aos servidores responsaveis pelas AOP’s no ambito da Corte de Contas,
pela aplicagao da técnica metodoldgica pertinente.

Nao por outra razdo a presente intervensdo buscou os fundamentos
normativos nessas normas nacional e internacionais a construir o arcabougo
normativo para dar sustentacdo ao manual construido. Também buscaram-se
elementos estruturantes da construgdo do manual na doutrina patria acerca do tema
e nos manuais elaborados e ja em funcionamento em outros Tribunais brasileiros,
especialmente: TCU, TC/DF, TCE/AM, TCE/MS e TCE/MT e na empiria propria do
TCE/PA.
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Com a analise dos manuais, das normas nacionais e internacionais, da
doutrina patria acerca do tema, bem como da Resolucdo interna antes mencionada,
chega-se a baliza conclusiva de que um Manual de Auditoria Operacional deve conter,
minimamente, os elementos atinentes a uma estrutura essencial, a saber:
planejamento, execugéao, relatorio e monitoramento. Além de elementos incidentais,
tais como elementos pré-prescricionais, dentre os quais podem ser destacados:
apresentacdo, elementos atinentes a asseguracdo da qualidade do trabalho,
caracteristicas éticas e técnicas necessarios ao profissional auditor, e questdes de
ordem geral acerca da busca de elementos no campo de atuagéo para a construgao
das conclusbes; além de elementos pds-prescricionais: referéncias, anexos e
apéndices, nesse particular e em especial, construcdo de formularios e modelos a
guiarem as atividades de forma mais ou menos padronizada e que tendam a garantir
um minimo de qualidade dos mesmos.

Assim, dados os elementos essenciais e incidentais aqui trazidos a minuta de
Manual de Auditoria Operacional do TCE/PA foi construida, contemplando-se um
conjunto de elementos pré-prescricionais pertinentes ao mesmo (incidentais), o
conjunto completo dos elementos essenciais, além de elementos pds-prescricionais
(incidentais).

Além do antes dito é de se concluir que um Manual € um instrumento
essencialmente prescritivo e deve ser documento necessario e suficiente a padronizar
a atuacao do auditor e a garantir um minimo de qualidade do mesmo, alé m de atuagao
ética e técnica irrepreensivel a garantirem seguranca juridica aos entes participes da
atividade — 6rgao do controle externo, jurisdicionado e o controle social, tudo tendo
por norte o melhor atendimento do cidadao-cliente em sua demanda por servigos
publicos — interesse publico primario.

No presente estudo ndo descuidou-se das questdes peculiares ao TCE/PA e
em sua metodologia adotou uma analise subjetiva por meio de ferramenta qualitativa,
buscando na empiria, pela técnica de grupo focal, obtendo informacgdes da experiéncia
dos servidores do 6rgao de controle externo o que permitiu que o instrumento
prescricional fosse construido, considerando-se as peculiaridades préprias do
TCE/PA, dos seus jurisdicionados e das questbes atinentes as caracteristicas
geograficas e culturais do Estado.

Por fim, importa salientar, a titulo conclusivo, que a sedimentagado das

auditorias operacionais nos Tribunais de Contas de um modo geral, e com o respaldo
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orientativo, prescritivo e padronizador de um Manual de Auditoria Operacional, revela-
se parte da solucdo para o enfrentamento dos novos desafios do controle externo
brasileiro, porém, entendendo-se que em grande medida que tais solugbes s&o
condicionada a institucionalizacdo dos conceitos de eficiéncia, eficacia, efetividade,
economicidade e transparéncia, sendo necessaria a incorporacdo desses valores e
cultura na relagao do Tribunal com o jurisdicionado como meio de garantir-se desde o
ponto de vista da atuagéo pedagdgica do controle externo a instituigdo de uma cultura
propicia ao melhor atendimento das demandas da sociedade por servicos publicos e

da boa e regular aplicagéo da res publica.

Em atendimento aos costumes académicos, no que pese este ser um estudo
de conclusdo de poés-graduagao profissional, mostra-se cabivel apresentar-se
sugestbes para pesquisadores e para a administragdo do TCE/PA. Para tal,
considerando-se, ainda, as limitacdes do pesquisador, do tempo e do método, se

sugere aos pesquisadores que se interessam pelo tema, para fins de futuros estudos:

a) realizar um estudo quantitativo acerca dos resultados — efetividade da ferramenta
auditoria operacional junto aos Tribunais de Contas que ja usam, a ferramenta
prescritiva, a algum tempo com foco nas boas praticas;

b) fazer um estudo comparativo da realidade do controle externo brasileiro,
especificamente no que diz respeito a realizagdo de auditoria de resultado —
operacional — em comparagdo com O que ocorre em outros paises em
desenvolvimento e desenvolvidos;

c) realizar um estudo comparativo sobre a efetividade de diferentes tipos de auditoria,
especialmente da auditoria tradicional e da auditoria operacional, considerando-se
uma amostra significativa e comparando-se resultados dentro do préprio 6rgao e
numa perspectiva comparativa com um indice padrao amostral a ser construido; e,
d) realizar um estudo para constru¢cdo de uma minuta de manual de auditoria
operacional, aprofundando-se o método eleito nesse estudo, para incorporar, no
estudo empirico, uma analise de auditorias operacionais realizadas (boas praticas),
para a partir de uma engenharia reversa, chegar-se a elementos manualizaveis de

procedimentos adotados para incorporarem o manual construido.

Se sugere, ainda, a administracao do Tribunal de Contas do Estado do Para
— TCE/PA, para dar efetividade pratica a aplicacdo do Manual de Auditoria
Operacional:
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a) fazer constar dos Planos Anuais de Fiscalizagdo — PAF’s na medida do possivel, e
com regularidade, a realizagdo de Audiorias Operacinoais nas diferentes unidades
jurisdicionadas, de acordo com, planejamento prévio que selecione a partir de critérios
técnicos programas especificos quali-quantitativamente relevantes para fins
fiscalizatorios;

b) reorganizar as controladorias, lotando os servidores da AOP nas mesmas como
multiplicadores do uso da ferramenta auditoria operacional em conjunto com outra
medida a de capacitagao introdutdria e continuada dos servidores auditores de contrle
externo, das diversas controladorias para a realizacdo de auditorias operacionais;

c) que a Resolugao que trata da produtividade seja revisitada com o fim de contemplar-
se maior pontuacdo a realizacdo de auditoria operacional, por suas proprias
caracteristicas para que seja razoavel a pontuacao para tal atividade, considerando-
se o tempo demandado para a mesma e a materialidade substantiva do resultado
pratico do trabalho;

d) que seja dada ampla publicidade aos resultados (relatérios finais) das auditorias
operacionais depois de exauridas as etapas internas, no sitio do Tribunal de forma
ampla e acessivel a todos os jurisdicionados e cidadaos-cliente; e,

e) que seja construido um instrumento interno, orientativo e de forma roteirizada, dos
procediementos a serem adotados pelos auditores, sempre que se depararem com
suspeitas de fraudes ou de corrupgao, detectatos no exercicio de suas atividades

auditoriais.
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PALAVRAS INICIAIS

Pelas mdos do maior jurista que o pais ja produziu: RUT BARBOSA e
do mais ilustre paraense: INNOCENCIO SERZEDELLO CORREA, dois
grandes estadistas e republicanos, nasce o Tribunal de Contas da Unido,
precursor do sistema de controle externo brasileiro, como 6rgdo de controle
do Poder Piblico.

Os visiondrios idealizadores do sistema, haviam criado uma das mais
importantes instituicées da Republica, sobre tudo o mais porque da
preservagdo do erdrio - depende toda a sociedade, notadamente os
hipossuficientes que demandam servigos publicos de qualidade.

O Tribunal de Contas €, segundo texto maior atual, auxiliar do Poder
Legislativo, porém, sua natureza, em razdo das préprias normas da Carta
Politica, que se pode extrair em interpretagdo sistemdtica e teleoldgica, é
de drgdo independente, desvinculado da estrutura de qualquer dos trés
poderes, mas, por sua previsdo constitucional, hd de possuir status de
verdadeiro poder em sentido material.

O Tribunal de Contas tem por fim dltimo a preservagdo, a boa e a
escorreita aplicagdo dos recursos publicos. A ele cabe resguardar a lei e o
interesse coletivo, na aplicagdo dos dinheiros publicos. E dizer, o Tribunal
de Contas produz, antes de tudo o mais, uma garatia da prevaléncia do bom
sobre o mal gestor e do apartamento entre eles, exercendo uma verdadeira
magistratura moral.

Aos Tribunais de Contas sdo conferidas ferramentas para a
fiscalizagdo da administragdo pulblica, dentre elas a Auditoria Operacional,
como instrumento de atuagdo concomitante que busca, para além de
fiscalizar sua conformidade com a norma legal, avaliar a politica publica,
sendo, portanto, um importante instrumento a disposigdo dos Tribunais de
Contas, para o cumprimento de seu mister institucional - o controle externo
-, e de garantir a melhor aplicagdo das verbas publicas para atendimento das
demandas da sociedade por servigos publicos, com o mdximo de efetividade
que se almeja das mesmas.

O presente Manual de Auditoria Operacional hd de representar um
marco na atuagdo do Tribunal de Contas do Estado do Pard - TCE/PA e quiga
serd determinante para marcar uma hova era no que diz respeito ao controle
externo no Estado.

Conselheiro Substituto Daniel Mello



APRESENTACAO

Este Manual contempla, dentre outros aspectos relevantes,
os principais conceitos, principios e padrées na orientagdo da realizagdo
de auditorias operacionais, em constante busca de um controle
externo efetivo, pelo Tribunal de Contas do Estado do Pard - TCE/PA.

O Manual de Auditoria Operacional - AOP do Tribunal de
Contas do Estado do Parda - TCE/PA apresenta uma compilagdo dos
processos, procedimentos, métodos e técnicas utilizados por esta
modalidade de auditoria e objetiva servir de orientagdo e padronizagdo
as auditorias realizadas por este Tribunal.

Utilizou-se como principais referéncias na elaboragdo deste
documento a Resolucdo TCE/PA 18.494/2013, o Manual de Auditoria
Operacional do Tribunal de Contas da Unido (TCU, 2020), o Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado do Amazonas
(TCE/AM, 2019), o Manual de Auditoria Operacional do Distrito
Federal (TC/DF, 2020), o Manual de Auditoria Operacional do Tribunal
de Contas do Mato Grosso do Sul (TCE/MS, 2019), o Manual de
Auditoria Operacional do Tribunal de Contas do Estado do Mato Grosso
(TCE/MT, 2017), as Normas Brasileiras de Auditoria do Setor Publico
300 (NBASP 300), o Marco de Medigdo do Desempenho dos Tribunais
de Contas (ATRICON, 2014) e as normas internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores - Issai, Issai 40, Controle de Qualidade para
as EFS, Issai 300, Principios Fundamentais de Auditoria Operacional,
Issai 3000, normas para auditoria operacional, Issai 3100, diretrizes
sobre os conceitos centrais para auditoria operacional e Issai 3200,
orientagdes para o processo de auditoria operacional, desenvolvidas
pela Organizagdo Internacional das Entidades Fiscalizadoras
Superiores - Intosai.

Em relagdo aos casos omissos neste manual serdo
considerados, no que couber, o disposto no Manual de Auditoria
Operacional do Tribunal de Contas da Unido - TCU e no Regimento
Interno do TCE/PA.

Nesse sentido, disciplina de forma orientaditiva e prescritiva as
atividades a serem desenvolvidas pelos agentes publicos responsdveis
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pela auditoria realizada pelo Tribunal de Contas do Estado do Pard -
TCE/PA. Seu escopo integra todas as etapas do ciclo de auditoria
operacional, desde o planejamento até o acompanhamento das
orientagdes ou recomendagdes constantes do relatério de auditoria.
Isso dito, este Manual de Auditoria Operacional - Maop tem por
fim, estabelecer, de forma prescritiva requisitos e oferecer
orientagdes para a atividade auditorial e de seu controle da
qualidade a ser realizado pelo Tribunal de Contas do Estado do Para
- TCE/PA, em sua fungdo tipica de contole externo. O manual,
permitird, ainda, a uniformizagdo dos procedimentos e o controle de
qualidade dos trabalhos, melhorando os resultados obtidos com as
auditorias, para o cumprimento da missdo institucional do TCE/PA.

O presente instrumento orientativo deve contribuir para
aprimorar a gestdo publica, intensificar a confiabilidade da imagem do
controle externo perante toda a sociedade, além de auxiliar no
combate a corrupgdo, aos desvios e a ineficacia na aplicagdo dos
recursos plblicos. O mesmo encontra-se em perfeita harmonia com
Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores -
Issai, da International Organization of Supreme Audit Institutions
- Intosai, aprovadas em 2016. Além das normas internacionais este
documento econtra fundamento hnhas hormas nacionais,
notadamente das NBASP - IRB e da boa doutrina acerca do tema.

Estd contemplado, ainda, nesse Manual a evolugdo dos
métodos e técnicas empregados pelos demais érgdos de controle
externo brasileiro, utilizados como paradigma d presente
construgdo.

Importa salientar, ainda, a titulo introdutério, que o
presente Manual, apesar de ser fruto de um exaustivo trabalho de
pesquisa, é um produto a ser aprimorado constantemente para sua
atualizagdo, em razdo da prépria dindmica das relagées objeto do
mesmo e da alteragdo normativa e fdtica que circundam o objeto
das autidorias operacionais e por suas proprias limitagdes possiveis
e inerentes a um documento em sua primeira versdo.

Por fim, redunda-se para inferir-se acerca da plausivel
esperanga de que este documento orientativo possa contribuir



11

para a boa e regular atividade auditorial das politicas piblicas e que
dessa atividade possam advir aprimoramentos da qualidade dos
servigos prestados pelo Ente Publico para um melhor atendimento das
demandas do cidaddo-cliente e na cultura das boas prdticas
fiscalizatérias e de gestdo.
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CONTEXTUALIZACAO

Considera-se como marco inicial da administragdo publica
brasileira a independéncia do Brasil, ocorrida no ano de 1822, pois,
embora a corte portuguesa tenha chegado ao Pais em 1808, o Estado
Nacional Brasileiro ndo existia.

Didaticamente divide-se a administracdo publica brasileira em
trés modelos distintos: patrimonialista (1822 a 1930), burocrdtico
(1930 a 1988) e gerencialiamo (1988 até a atualidade). Esta divisdo é
utilizada para melhorar a compreensdo da construgdo histdrica da
organizacdo publica brasileira, todavia, a realidade é melhor
representada por um cruzamento complexo das caracteristicas dos
trés modelos do que uma mudanga rigida e sequencial (FILGUEIRAS,
2018).

A administragdo publica patrimonialista caracterizou-se por
uma tradigdo politica que ndo respeita a separagdo entre o
patrimonio/interesse pulblico e privado, portanto o Estado ndo era
gerido de forma impessoal e racional (FILGUEIRAS, 2018). O
patrimonialismo no Brasil ndo se resume a um problema do Estado,
também é um problema enraizado ha cultura brasileira (HOLANDA,
1995).

O modelo burocratico surgiu como um contraponto ao modelo
patrimonialista e teve como principal objetivo separar os interesses
pessoais do plblico mediante um servigo pulblico mais eficiente
(MARCELINO, 2003), no qual os aspectos formais dos processos sdo
valorizados, a hierarquia funcional € rigida e os processos passam a
serem executados por profissionais especializados e contratados de
forma impessoal de acordo com a sua capacidade técnica. Este modelo,
por meio de seu cardter autoritario, impulsionou o crescimento do pais
conduzindo-o & industrializacdo e ao desenvolvimento econdmico,
porém ao longo dos anos a burocracia brasileira se transformou em uma
imensa e onerosa estrutura, isolada da sociedade, voltada para si
mesma, imobilizada pela obediéncia a rigidos procedimentos e de
resultados insatisfatorios.

O modelo gerencial, por sua vez, surge do desejo de tornar a
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administragdo pulblica mais eficiente, tornd-la mais dgil e flexivel, e
reduzir seu alto custo para a sociedade. Este modelo baseia-se em
aplicar principios gerenciais das organizagées privadas has
organizagdes publicas, tais como a prestagdo de contas, a gestdo por
resultados e ndo por processos, a énfase nos clientes em vez dos
cidaddos, a descentralizagdo da gestdo, a responsabilizagdo individual
dos atos publicos, o foco no desempenho institucional, a privatizagdo e
a desregulamentagdo da economia (BRESSER-PEREIRA, 2001).

Diante deste cendrio, em 1998, o Governo Federal, por meio
da emenda constitucional n° 19, incluiu o principio da eficiéncia na
Constituigdo Federal e, neste mesmo ano, o TCU langou a primeira
edigdo do manual de Auditoria Operacional, o qual objetiva implantar
no controle externo esta visdo gerencialista que busca avaliar a gestdo
plblica a partir do seu resultado.

No dmbito estadual, em 2007, por meio do Programa Nacional
de Modernizag¢do do Controle Externo (Promoex), O Tribunal de Contas
do Estado do Pard - TCE/PA e o Tribunal de Contas dos Municipios do
Estado do Pard - TCM/PA enviaram técnicos para a participagdo no
Programa Nacional de Capacitagdo em Auditorias Operacionais
promovido pela Escola de Administragdo Fazenddria - ESAF em
Brasilia. No ano seguinte, o TCE/PA deu inicio a essa modalidade de
auditoria, criando grupo especifico de trabalho - AOP. Em 2013, foi
aprovada a Resolugdo n°® 18.494 que definiu, em rol exemplificativo, um
conjunto de procedimentos minimos de AOP neste Tribunal.

Considerado um aperfeigoamento do modelo gerencial, o qual
provocou uma reforma interna na administragdo publica, a academia ja
reconhece a governanga publica como um novo modelo de administragdo
plblica, no qual a administragdo vai além do gerencial e dos mecanismos
de gestdo, representando um processo de conexdo entre os
mecanismos de administragdo (gerencialistas) com a dimensdo politica,
retratando uma maior participagdo social por meio de uma democracia
cooperativa (FILGUEIRAS, 2018).



14

CARACTERISTICAS DAS AUDITORIAS PUBLICAS

De acordo com as Issai 100, que tratam dos Principios
Fundamentais da Auditoria do Setor Piblico, existem trés tipos de
auditoria: financeira, de conformidade e operacional.

A auditoria operacional realiza andlises e avaliagées
independentes sobre a economicidade, eficiéncia, eficdcia e
efetividade de organizagoes, programas e atividades governamentais a
partir de seus resultados, por meio de uma ampla sele¢do de métodos,
e gera, como produto final, deliberagcoes, que podem ser
recomendagdes e/ou determinagades.

As recomendagdes sdo propostas de aperfeigoamento da
gestdo publica, com o objetivo de persuadir o destinatdrio a praticar
ou deixar de praticar determinados atos em beneficio da melhoria da
administragdo publica, nas quais a administragdo construird seu juizo
de conveniéncia e oportunidade na aplicagdo das condutas
recomendadas, portanto, sdo formuladas sempre que o ato de gestdo
avaliado for discriciondrio. Admite-se certa flexibilidade na sua
implementagdo. O administrador publico pode atendé-la por meios
diferentes daqueles recomendados, desde que demonstre o
atingimento dos mesmos objetivos, ou, até mesmo, deixar de cumpri-la
em razdo de circunstdncias especificas e devidamente motivadas.

As defterminagdes, por sua vez, possuem natureza
determinativa que obrigam o administrado a aplica-las, pois sua origem
deriva de alguma norma juridica, como leis, regulamentos e
jurisprudéncias, portanto, sdo formuladas sempre que o ato de gestdo
avaliado for vinculado.

Sinteticamente, o ciclo de auditoria operacional (figura 1) se
inicia com o processo de selegdo dos temas. Apés a definigdo de tema
especifico, deve-se proceder ao planejamento que tem por finalidade
detalhar os objetivos do trabalho, as questdes a serem investigadas,
os procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados esperados. Na
fase de execugdo, realiza-se a coleta e andlise das informagdes que
subsidiardo o relatério destinado a comunicar os achados e as
conclusdes da auditoria. A etapa de monitoramento destina-se a



15

acompanhar as providéncias adotadas pelo auditado em resposta ds
deliberagdes exaradas pelo TCE/PA, assim como aferir o beneficio
decorrente de sua implementagdo.

Figura 1 - Ciclo de Auditoria Operacional
Monitoramento
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Fonte: Maop TCU (2010)
Carater consultivo

A AOP possui um cardter consultivo, pois o resultado das
auditorias gera recomendagdes e/ou determinagdes que contribuirdo
para a melhoria da gestdo publica. O cardter punitivo ndo é priorizado
nestes trabalhos, pois os gestores do dinheiro plblico ndo podem ter
suas contas julgadas irregulares e serem responsabilizados por
resultados insatisfatdrios, no entanto, os relatérios sdo encaminhados
para as controladorias de contas de gestdo apurarem a
responsabilidade sobre os achados da auditoria e a possibilidade de
aplicagdo de multa em alguns casos.

A Lei Complementar do Estado do Para n® 81/2012, que dispde
sobre a Lei Orgdnica do TCE/PA, prevé sangdes dentre outros casos
quando houver: descumprimento de determinagdo emitida pelo TCE/PA
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(art. 81); reincidéncia no descumprimento de determinagdo do relator
ou do Tribunal (art. 83, inciso IX), o ndo encaminhamento de relatdrios,
documentos e informagdes a que estd obrigado por forga de lei ou de
ato normativo do Tribunal (art. 83, inciso VII). e no caso de
descumprimento de prazos estabelecidos no Regimento Interno,
aprovado pelo Ato n°® 63/2012, ou de decisdo do Tribunal (art. 83,
inciso VIIT).

O Regimento Interno do TCE/PA prevé aplicagdo de multas
dentre outros casos quando houver: reincidéncia no descumprimento
de determinagdo do relator ou do Tribunal (art. 243, inciso I, alinea e);
sonegagdo de processos, documentos ou  informagdo, hecessdrios ao
exercicio do controle externo (art. 243, inciso II, alinea b); ndo
encaminhamento de relatdrios, documentos e informagdes a que se
estd obrigado por forga de lei ou de ato normativo do Tribunal (art.
243, inciso III, alinea a); e descumprimento de prazos estabelecidos
no Regimento ou de decisdo do Tribunal (art. 243, inciso IIT, alinea b).

A Resolugdo TCE/PA n° 18.494/2013, que define
procedimentos relativos as Auditorias Operacionais no ambito do
Tribunal de Contas do Estado do Pard, permite a aplicagdo de multa nos
seguintes casos:

I - Auséncia de apresentagdo tempestiva e
injustificadamente do plano de agdo (art. 6°,
pardgrafo Unico);

IT - A ndo apresentagdo do relatério de
acompanhamento,  injustificadamente,  poderad
ensejar a aplicagdo de multa por descumprimento de
determinagdo do Tribunal (art. 7°, § 2°, inciso II);
IIT - A inexecugdo total ou parcial do plano de agdo,
injustificadamente, poderd ensejar a aplicagdo de
multa aos responsdveis, por descumprimento de
decisdo deste Tribunal (art. 7°, § 3°).

Ressalta-se que as recomendagdes e determinagdes oriundas
da auditoria, assim como a aceitagdo do plano de agdo, provém de
decisdo do Pleno a partir de Resolugdo.
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Flexibilidade

A escolha dos temas, objetos, métodos e divulgagdo da
auditoria possuem elevado grau de flexibilidade, por conseguinte a
andlise dos dados é mais aberta a julgamentos e interpretagoes,
consequentemente os relatérios sdo mais analiticos e argumentativos.
Diversas téchicas de avaliagdo e investigagdo sdo utilizadas
provenientes de diferentes dreas de conhecimento, em especial das
ciéncias sociais.

Amplitude

A definicdo do periodo da gestdo, analisado normalmente
abrange entre dois e quatro anos, engloba diversos atores envolvidos
na politica pdblica que sdo avaliados. Portanto, as recomendagdes e/ou
determinagées sdo dirigidas, frequentemente, a vdrios 6rgdos e
entidades publicas.

Prazo de execugdo

O prazo para a execugdo da auditoria operacional € longo, pois
a diversidade de técnicas e estudos necessdrios assim o exigem. O
tempo necessdrio para esta modalidade de auditoria depende de alguns
fatores, entre os quais o tamanho da equipe, a experiéncia em AOP de
seus membros, a experiéncia ho assunto avaliado de seus componentes,
o escopo da auditoria, a quantidade de atividades concorrentes, dentre
outros. O prazo varia, geralmente, de 10 a 18 meses, de acordo com a
complexidade, amplitude e profundidade do trabalho.

Participagdo do gestor
Nessa modalidade de auditoria a comunicagdo com o gestor é

muito importante para: o alcance dos melhores resultados, a
apropriagdo dos resultados de auditoria e a efetiva implementagdo das
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recomendagdes propostas.

Ressalta-se que o responsdvel pela implantagdo das
recomendagdes e melhorias da gestdo é o gestor, portanto, para que a
auditoria contribua efetivamente para o aperfeigoamento da gestdo
plblica, a equipe deve favorecer uma relagdo de confianga mditua e
interagdo produtiva ao longo do trabalho, sem, entretanto, descuidar
da observdncia dos limites hecessdrios a salvaguardar a sua
independéncia ha condugdo da auditoria.
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1 ESTRUTURA CONCEITUAL BASICA
1.1 Auditoria Operacional

1 Auditoria operacional é o exame independente e objetivo da
economicidade, eficiéncia, eficdcia e efetividade da atuagdo
governamental por meio das politicas publicas, programas e atividades
do Ente Pdblico, com a finalidade de promover o aperfeicoamento da
gestdo publica.

1.2 Objetivo e Objeto da Auditoria Operacional

2 A auditoria operacional tem por objetivo determinar se
intervengoes, programas e instituigdes estdo operando em
conformidade com os principios de economicidade, eficiéncia, eficdcia
e efetividade, bem como se hd espago para aperfeicoamento. O
desempenho é examinado segundo critérios adequados, e as causas de
desvios desses critérios ou outros problemas sdo analisados. Visa
responder as questdes-chave de auditoria e apresentar proposigdes
para aperfeigoamento.

3 Os objetos da auditoria operacional podem ser programas
especificos, entidades, fundos ou certas atividades (com seus
produtos, resultados e impactos), situagdes existentes (incluindo
causas e efeitos), assim como informagcdes financeiras ou hdo
financeiras sobre qualquer um desses elementos. O auditor mensura
ou analisa o objeto para avaliar a extensdo na qual os critérios
estabelecidos foram ou ndo atendidos.

4 Auditorias operacionais sdo trabalhos de relatério direto, para os
quais o nivel de asseguragdo deve ser comunicado mediante uma
descrigdo equilibrada e fundamentada de como os achados, os
critérios e as conclusdes foram desenvolvidos e por que as
combinacdes de achados e critérios resultaram em uma determinada
conclusdo geral ou recomendagdo. A figura a seguir apresenta o



fluxograma do macroprocesso de auditoria operacional no TCE/PA.
Ressalta-se que se trata de um fluxograma ilustrativo em que apenas
as principais etapas do processo foram representadas, por exemplo, a
atuagdo da Secretaria Geral (Seger) ndo é detalhada em sua

completude.

A figura

2 aba

iXo apresenta

macroprocesso de auditoria operacional:

Figura 2 - Fluxograma macroprocesso de atividade auditorial
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Fonte: Elaboragdo AOP/TCE (2021)

1.3 Outros Conceitos atinentes a Auditoria Operacional

5 Necessidades sdo os problemas, as dificuldades ou as demandas do
conjunto da sociedade ou de alguns gruposespecificos reconhecidos como
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destinatdrios legitimos de bens e servigos publicos, que a intervengdo
pablica procura resolver ou superar;

6 Objetivos sdo as enunciagdes iniciais dos efeitos que se pretendem
obter com a intervencgdo;

7 Insumos sdo os bens e servigos empregados na produgdo de outros
bens e servigos que serdo enfregues a outras organizagdes ou diretamente
ao publico alvo de uma intervengdo;

8 Atividades sdo procedimentos utilizados para converter recursos
em produtos. O conceito abrange igualmente a comunicagdo de
informagdes de gestdo e a respectiva utilizagdo pelos gestores;

9 Produtos sdo bens ou servigos obtidos por meio da conversdo de
insumos e que serdo entregues como elementos da realizagdo da
intervengdo publica;

10 Resultados sdo alteragdes ou efeitos imediatos experimentados pelos
destinatdrios diretos da intervengdo publica;

11 Impactos sdo consequéncias socioeconomicas de longo prazo que
podem ser observadas apds um determinado periodo posterior a
participagdo na intervengdo e que podem afetar os destinatdrios
diretos da intervencdo ouos destinatdrios indiretos ndo inseridos na
intervengdo, que tenham sido por ela beneficiados ou prejudicados;

12 Efeito € a alteragdo que resulta da execugdo da intervengdo e que
estd normalmente relacionada com os seus objetivos. Os efeitos
incluem os resultados e os impactos. Podem ser esperados ou ndo,
positivos ou negativos (por exemplo, uma nova estrada que atrai
investidores para uma regido, mas quecausa niveis de poluigdo inaceitdveis
nas zonas que atravessa).

13 Em administragdo publica, valor pudblico sdo os produtos e
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resultados gerados, preservados ou entregues pelas atividades de uma
organizacdo que representem respostas efetivas e (teis ds necessidades
ou as demandas de interesse publico e modifiqguem aspectos do conjunto
da sociedade ou de alguns grupos especificos reconhecidos como
destinatdrios legitimos de bens e servigos publicos (BRASIL,2017). E
dizer, valor pdblico abrange produtos, resultados e impactos
socioecondmicos, isto €, o que ¢ entregue pela intervengdo publica e seus
efeitos.

1.4 Economicidade

14 A economicidade é a minimizagdo dos custos dos recursos utilizados
ha consecugdo de uma atividade, sem comprometimento dos padrdes
de qualidade (ISSAT 3000, 2004). Refere-se a capacidade de uma
instituicdo gerir adequadamente os recursos financeiros colocados a
sua disposigdo, no caso da administragdo publica das receitas do ente.

15 O exame da economicidade poderd abranger a verificagdo de
praticas gerenciais, sistemas de gerenciamento, benchmarking de
processos de compra e outros procedimentos afetos a auditoria
operacional, enquanto o exame estrito da legalidade de procedimentos
de licitagdo, fidedignidade de documentos, eficiéncia dos controles
internos e outros deverdo ser objeto de auditoria de conformidade.
Na prdtica, poderd haver alguma superposi¢cdo entre auditoria de
conformidade e auditoria operacional. Nesses casos, a classificagdo
de uma auditoria especifica dependerd do objetivo primordial da
auditoria (ISSAT 100, 2001).

1.5 Eficiéncia

16 A eficiéncia é definida como a relagdo entre os produtos (bens e
servigos) gerados por uma atividade e os custos dos insumos
empregados para produzi-los, em um determinado periodo de tempo,
mantidos os padroes de qualidade. Essa dimensdo refere-se ao
esforgo do processo de transformagdo de insumos em produtos. Pode


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2017/Decreto/D9203.htm

23

ser examinada sob duas perspectivas: minimizagdo do custo total ou
dos meios necessdrios para obter a mesma quantidade e qualidade de
produto; ou otimizagdo da combinagdo de insumos para maximizar o
produto quando o gasto total estd previamente fixado (COHEN e
FRANCO, 1993). Nesse caso, a andlise do tempo hecessdrio para
execucdo das tarefas € uma varidvel a ser considerada. A eficiéncia
pode ser medida calculando-se e comparando-se o custo unitdrio da
produgdo de um bem ou servigo. Portanto, podemos considerar que o
conceito de eficiéncia estd relacionado ao de economicidade.

1.6 Eficacia

17 A eficdcia é definida como o grau de alcance das metas programadas
(bens e servigos) em um determinado periodo de tempo,
independentemente dos custos implicados (COHEN e FRANCO, 1993).
O conceito de eficdcia diz respeito d capacidade da gestdo de cumprir
objetivos imediatos, traduzidos em metas de produgdo ou de
atendimento, ou seja, a capacidade de prover bens ou servigos de
acordo com o estabelecido no planejamento das agoes.

18 E importante observar que a andlise de eficdcia deve considerar os
critérios adotados para fixagdo da meta a ser alcancada. Uma meta
subestimada pode levar a conclusdes equivocadas a respeito da
eficdcia do programa ou da atividade sob exame. Além disso, fatores
externos como restrigdes orgamentdrias podem comprometer o
alcance das metas planejadas e devem ser levados em conta durante
a andlise da eficdcia.

1.7 Efetividade

19 A efetividade diz respeito ao alcance dos resultados pretendidos,
a médio e longo prazo. Refere-se a relagdo entre os resultados de uma
intervengdo ou programa, em termos de efeitos sobre a populagdo-alvo
- impactos observados -, e os objetivos pretendidos - impactos
esperados -, tfraduzidos pelos objetivos finalisticos da intervengdo.
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Trata-se de verificar a ocorréncia de mudangas ha populagdo-alvo que

se poderia razoavelmente atribuir as agdes do programa avaliado
(COHEN e FRANCO, 1993).

20 Portanto, ao examinar a efetividade de uma intervengdo
governamental, pretende-se ir além do cumprimento de objetivos
imediatos ou especificos, em geral consubstanciados em metas de
produgdo ou de atendimento - exame da eficdcia da gestdo -. Trata-
se de verificar se os resultados observados foram realmente
causados pelas agdes desenvolvidas e ndo por outros fatores (ISSAI
3000, 2004).

21 A avaliagdo da efetividade pressupde que bens e/ou servigos foram
ofertados de acordo com o previsto. O exame da efetividade ou
avaliagdode impacto requer tratamento metodoldgico especifico que
busca estabelecer a relacdo de causalidade entre as varidveis do
programa e os efeitos observados, comparando-os com uma estimativa
do que aconteceria caso o programa ndo existisse (ISSAI 3000,
2004).

1.8 Outras dimensdes de desempenho
1.8.1 Equidade

22 Além das quatro dimensdes de desempenho examinadas, outras, a
elas relacionadas, poderdo ser explicitadas em razdo de sua relevancia
para a delimitagdo do escopo das auditorias operacionais. Aspectos
como a qualidade dos servigos, o grau de adequagdo dos resultados dos
programas ds necessidades das clientelas (geragdo de valor piblico),
equidade na distribuigdo de bens e servigos podem ser tratados em
auditorias operacionais com o objetivo de subsidiar a accountability
de desempenho da agdo governamental.

23 O exame da equidade, que pode ser derivado da dimensdo de
efetividade da politica publica, baseia-se no principio que reconhece a
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diferenca entre os individuos e a necessidade de tratamento
diferenciado. Segundo o fildsofo John Rawls para proporcionar uma
auténtica igualdade de oportunidades a sociedade deve atender mais
aos nascidos com menos dotes e aos nascidos em setores socialmente
menos favorecidos. Ainda segundo o mesmo fildsofo o tratamento
desigual é justo quando é benéfico ao individuo mais carente-
desigualdade justa. Promover a equidade € garantir as condigées para
que todos tenham acesso ao exercicio de seus direitos civis -
liberdade de expressdo, de acesso a informagdo, de associagdo, de
voto, igualdade entre géneros -, politicos e sociais - saude, educagdo,
moradia, seguranca -. Portanto, as politicas publicas de protecdo e de
desenvolvimento social tém papel fundamental na construgdo da
equidade.

24 O exame da equidade poderd envolver, por exemplo, a investigagdo
dos critérios de alocagdo de recursos vis-a-vis a distribui¢do espacial
e o perfil socioecondmico da populagdo-alvo; as estratégias adotadas
pelo gestor publico para adequar a oferta de servigos ou beneficios
as diferentes necessidades do publico-alvo; ou o exame do impacto
diferenciado decorrente da implementagdo da politica publica.

1.9 Caracteristicas da Auditoria Operacional

25 De acordo com as Normas Internacionais das Entidades
Fiscalizadoras Superiores desenvolvidas pela Intosai, as auditorias
operacionais possuem caracteristicas préprias que as distinguem das
auditorias tradicionais, com uma maior flexibilidade na escolha de
temas, objetos de auditoria, métodos de trabalho e formas de
comunicagdo que as torna importante instrumento do controle
externo.

26 Conforme definido pelas normas, essas auditorias sdo mais abertas
a julgamentos e interpretagdes e seus relatérios sdo mais analiticos e
argumentativos. Ainda, definem que a auditoria operacional requer do
auditor flexibilidade, imaginagdo e capacidade analitica. Conforme
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define a Issai 300, as auditorias operacionais oferecem novas
informagoes, conhecimento ou valor ao proporcionar novas percepgoes
analiticas - andlises mais amplas ou novas perspectivas -; tornar as
informagdes existentes mais acessiveis ds vdrias partes interessadas;
proporcionar uma visdo independente e autorizada ou uma conclusdo
baseada em evidéncia de auditoria; e fornecer recomendacgées
baseadas em andlises dos achados de auditoria.

27 Algumas dreas de estudo, em fungdo de sua especificidade,
necessitam de conhecimentos especializados e abordagem
diferenciada, como € o caso das avaliagdes de programa, auditoria de
tecnologia de informagdo e de meio ambiente (ISSAI 3000, 2004).

28 Nas auditorias de regularidade, as conclusdes assumem a forma de
opinido concisa e de formato padronizado sobre demonstrativos
financeiros e sobre a conformidade das transagées com leis e
regulamentos, ou sobre femas como a inadequagdo dos controles
internos, atos ilegais ou fraude, dentre outros.

29 A auditoria operacional € o instrumento que tem por finalidade
avaliar, quanto aos aspectos da economicidade, eficiéncia, eficdcia,
efetividade e equidade, os programas, projetos e atividades,
considerados no seu conjunto, dos 6rgdos ou entidades que integram a
Administragdo Pdblica, ou aqueles realizados pela iniciativa privada
sob delegagdo, contrato de gestdo ou congéneres e, por meio dessa
avaliagdo, obter conclusdes aplicaveis ao aperfeigoamento dos
programas, projetos e atividades e a otimizagdo da aplicagdo da res
publica, além do exame da legalidade - conformidade, a posteriori.

30 Nas auditorias operacionais, o relatério trata da economicidade e
da eficiéncia na aquisi¢cdo e aplicagdo dos recursos, assim como da
eficdcia e da efetividade dos resultados alcancados. Tais relatérios
podem variar consideravelmente em escopo e natureza, informando,
por exemplo, sobre a adequada aplicagdo dos recursos, sobre o
impacto de politicas e programas e recomendando mudangas
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destinadas a aperfeigoar a gestdo (ISSAT 400, 2001).

31 Pela prépria natureza, as auditorias operacionais sdo mais
subjetivas e por isso abertas a julgamentos e interpretagdes e seus
relatorios, consequentemente, sdo mais analiticos e argumentativos
(ISSAT 3000, 2004). Enquanto nas auditorias de regularidade o
exame da materialidade estd diretamente relacionado ao montante de
recursos envolvidos, nas auditorias operacionais, essa € uma questdo
mais subjetiva e pode basear-se em consideragdes sobre a natureza
ou o contexto do objeto auditado (ISSAI 400, 2001).

32 A participagdo do gestor e de sua equipe ¢ fundamental em vdrias
etapas do ciclo de AOP. Desde a etapa de selegdo do tema e definigdo
do escopo da auditoria até a caracterizagdo dos achados e possiveis
recomendagdes, a equipe deve contar com a imprescindivel
colaboragdo do auditado.

33 Para que a auditoria contribua efetivamente para o
aperfeigoamento da gestdo, o gestor precisa apoiar o trabalho e estar
disposto a colaborar, facilitando a identificagdodas dreas relevantes
a serem examinadas. Por sua vez, o envolvimento do gestorfavorece a
apropriagdo dos resultados da auditoria e a efetiva implementagdo das
recomendagdes propostas (ISSAT 3000, 2004).

34 Este manual tratard das etapas de selegdo do tema de auditoria,
planejamento, execugdo, relatério e monitoramento. Sinteticamente,
o ciclo de auditoria operacional se inicia com o processo de selegdo
dos temas. Apds a definigdo de tema especifico, deve-se proceder ao
planejamento com vistas a elaboragdo do projeto de auditoria, que tem
por finalidade detalhar os objetivos do trabalho, as questdes a serem
investigadas, os procedimentos a serem desenvolvidos e os resultados
esperados com a realizagdo da atividade auditorial.

35 Na fase de execucdo, sdo feitas as coletas e andlises das
informagdes que subsidiardo o relatério destinado a comunicar os
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achados e as conclusdes da auditoria. O monitoramento destina-se a
acompanhar as providéncias adotadas pelo auditado em resposta ds
recomendagoes e determinagdes exaradas pelo TCE/PA, assim como
aferir o beneficio decorrente de sua implementagdo (ISSAI 3000,
2004).

36 Esse Manual define, ainda, que a auditoria operacional geralmente
segue uma das trés abordagens:
a) uma abordagem orientada a sistemas, que examina
o adequado funcionamento dos sistemas de gestdo,
por exemplo, sistemas de gestdo financeira;
b) uma abordagem orientada a resultados, que avalia
se os objetivos, no tocante a resultados ou produtos,
foram atingidos como pretendido ou se as agoes e
servigos estdo operando como pretendido;
c) uma abordagem orientada a problemas, que
examina, verifica e analisa as causas de problemas
especificos ou desvios em relagdo aos critérios.

37 No TCE/PA, as auditorias operacionais serdo realizadas por equipe
composta exclusivamente por Auditores de Controle Externo em
equipes, preferencialmente, multidisciplinar.
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2 CICLO DE AUDITORIA OPERACIONAL

38 Os insumos do processo de auditoria, isto €, suas entradas, ou aquilo
que serd utilizado para produzir os resultados, sdo essencialmente
informagdes. O objeto da auditoria é apresentado como um elemento
pré-definido, como ocorre nhormalmente no processo de trabalho
auditorial.

39 Em auditoria operacional, frequentemente o tema da auditoria é pré-
definido, mas € necessdrio delimitar melhor o objeto na fase de
planejamento com vista a tornd-lo exequivel considerando-se as
limitacoes existentes.

40 Os requisitos sdo as disposigdes normativas em geral quanto a
auditoria, tais como as normas de auditoria dos orgdos regulamentadores,
leis e normas que regulam o funcionamento das organizagdes envolvidas e
do objeto de auditoria, padrdes de trabalho estabelecidos pela entidade
de auditoria e controle, bem como o objetivo e escopo de cada trabalho
de auditoria em particular, quando sdo pré-definidos.

41 Os recursos hecessdrios para a auditoria sdo os recursos materiais,
tecnoldgicos e humanos para realizar o trabalho, incluindo as
competéncias técnicas em termos de conhecimento, habilidades e
atitudes dos auditores e demais profissionais que concorrem para a
produgdo do resultado da auditoria.

42 Os produtos da auditoria sdo documentados no relatério de auditoria.
Sdo os achados, as avaliagdes, as opinides e conclusdes e as
recomendagoes e determinagoes propostas.

43 Os usudrios da auditoria do setor publico abrangem os relatores e
colegiados dos tribunais de contas, quem solicitou a auditoria, podendo
ser o Legislativo ou o préprio auditado, os 6rgdos ou as pessoas que
compdem a gestdo superior do auditado, os dirigentes de 6rgdos
supervisores e, em Ultima instdncia, a sociedade. Sinteticamente, o
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ciclo de auditoria operacional é composto de:
a) a sele¢do dos temas;
b) o planejamento para definigdo de uma estratégia
global e elaboragdo do plano de auditoria, que tem
por finalidade detalhar os objetivos do trabalho, as
questdes a serem investigadas, os procedimentos a
serem desenvolvidos e os resultados esperados coma
realizagdo da auditoria;
c) a fase de execugdo, na qual realiza-se a coleta dos
dados e informagdes e sua andlise;
d) o relatério preliminar, que € enviado ao gestor para
comentdrios;
e) a andlise dos comentdrios do gestor pela equipe
de auditoria, efetuam-se as alteragdes necessdrias
(se for o caso), obtendo-se o relatério final;
f) a divulgagdo que € o acesso amplo ao relatdrio de
auditoria;
g) o monitoramento que é a dltima etapa do ciclo
auditorial e destina-se a acompanhar as providéncias
adotadas pelo auditado em resposta as deliberagdes
proferidas, de modo que os efeitos pretendidos possam
ser alcancados, assim como a aferir os beneficios
decorrentes de sua implementagdo.

44 E importante mencionar que as etapas sdo apresentadas no ciclo de
forma subsequente para facilitar a visualizagdo. Na prdtica, pode
haver superposigdes.

2.1 Marco Legal

45 O fundamento legal bdsico para a realizagdo de auditoria
operacional estd no art. 70 da Carta Politica de 1988, no art. 116 da
Constituicdo do Estado do Parg, no art. 1°. da Lei Complementar 81/12 - Lei
Organica do Tribunal de Contas do Estado do Pard e no art. 1°. do Ato
63/12 - Regimento Interno do TCE/PA e Resolugdo TCE/PA 18.494/2013.
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3 INDEPENDENCIA E ETICA DA ATIVIDADE DO AUDITOR

46 As normas internacionais de auditoria da Intosai incluem uma série
de requisitos necessdrios para a condugdo de auditorias efetivas e com
alta qualidade. Em auditorias operacionais, esses requisitos sdo
apresentados na Issai 3000 (Norma para auditoria operacional) e
detalhados na GUID 3910 (Orientagdes sobre conceitos centrais para
auditoria operacional).

47 O auditor deve cumprir os procedimentos para independéncia e
ética da EFS, os quais, por sua vez, devem cumprir as Issai sobre
independéncia e ética (ISSAI 3000).

48 O auditor deve ter o cuidado de manter-se independente, de modo
que os resultados e as conclusdes da auditoria sejam imparciais e assim
sejam vistos pelos usudrios previstos (ISSAT 3000).

49 Independéncia e ética sdo conceitos-chave para os auditores e para
as EFS. Independéncia significa ndo estar sob dominio ou influéncia
indevida. Etica é um conjunto de principios de conduta que norteiam um
individuo ou um grupo de individuos. Refere-se aquilo que pertence ao
bom costume. Ambos podem ser examinados ho nivel institucional (EFS)
e no nivel pessoal (auditor).

50 Assim, os principios éticos devem estar incorporados ao
comportamento profissional do auditor. No exercicio das atividades
de fiscalizagdo, o auditor deve cumprir as exigéncias previstas no
Cddigo de Etica dos servidores do Tribunal, norteando-se pelos
principios éticos da integridade, da imparcialidade e objetividade, da
independéncia, do sigilo profissional, da competéncia e
desenvolvimento profissional, e da qualidade do relacionamento.

51 Segundo a Issai 130 - Cédigo de Etica da Intosai -, independéncia e
objetfividade sdo valores fundamentais e significam estar livre de
circunstancias ou influéncias que comprometam, ou possam ser vistas
como comprometedoras do julgamento profissional, e agir de maneira
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imparcial e ndo enviesada.

52 A independéncia abrange dois aspectos: independéncia de fato e
independéncia na aparéncia (ISSAI 130). A independéncia de fato é uma
situacdo em que os individuos sdo capazes de realizar atividades sem
serem afetados por relacionamentos que podem influenciar e
comprometer o julgamento profissional, permitindo que eles ajam com
integridade e exergam objetividade e ceticismo profissional.

53 Independéncia na aparéncia é a auséncia de circunstancias que
levariam um fterceiro sensato e informado, com conhecimento de
informagdes relevantes, a duvidar da integridade, objetividade ou
ceticismo profissional do auditor ou concluir que eles foram comprometidos.

54 As ameagas, a independéncia e os mecanismos de controle
existentes devem ser considerados antes e durante a auditoria.

55 A EFS é responsdvel por estabelecer mecanismos de gestdo de ética
que crie um ambiente que favoreca o comportamento ético (ISSAI
130/4). Entre os principais requisitos para os Tribunais, destacam-se a
responsabilidade de promover a cultura da ética, implementar um sistema
de controle que identifique e analise riscos éticos para mitigd-los epara
tratar violages aos valores éticos, incluindo a protegdo daqueles que
comunicarem comportamentos suspeitos (ISSAT 130).

56 De acordo com a GUID 3910, ética significa os principios morais de um
individuo, que incluem independéncia, integridade, objetividade,
competéncia profissional e devido zelo, confidencialidade e
comportamento profissional.
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4 HABILIDADES PROFISSIONAIS
4.1 Requisito

57 A EFS deve garantir que a equipe de auditoria possua,
coletivamente, a competéncia profissional necessdria para realizar a
auditoria (ISSAI 3000/63).

58 A norma de auditoria estabelece que a competéncia profissional é um
atributo coletivo (NAT, 48.2, 52). Isso significa que auditoria é um
trabalho de equipe, ndo sendo recomenddvel sua realizagdo por um dnico
auditor.

59 Competéncia € um valor ético fundamental que abrange requisitos que
devem ser cumpridos pelo Tribunal e pelos auditores (ISSAI 130/51). O
Tribunal deve designar equipes que coletivamente possuam as
competéncias necessdrias para a auditoria, deve oferecer oportunidades
de treinamento, suporte téchico e supervisdo, bem como oferecer
ferramentas de capacitagdo e compartilhamento de informagdes. Por sua
vez, os auditores, além de cumprirem as normas profissionais aplicdveis,
devem manter e desenvolver seus conhecimentos e habilidades para
acompanhar os desenvolvimentos em seu ambiente profissional, a fim de
desempenhar seu trabalho da melhor maneira possivel (ISSAT 130/51).

60 A competéncia profissional em auditoria operacional inclui
conhecimento em uma série de temas, como: projetos e metodologiade
pesquisa, ciéncias sociais, politicas publicas, administragdo publica,
técnicas de investigagdo e avaliagdo quantitativa e qualitativa, técnicas de
coleta e andlise de dados (ISSAI 300/30).

61 Também é fundamental que os integrantes da equipe tenham
habilidades pessoais, tais como: capacidade de trabalhar em equipe,
capacidade analitica, capacidade de escrita e de comunicagdo,
criatividade e receptividade em relagdo a distintfos argumentos,
capacidade de negociagdo (ISSAI 300/30).
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62 Para uma auditoria especifica, a equipe necessita de bom
enfendimento das organizagdes, dos programas e das fungoes
governamentais relacionados ao objeto da auditoria. Dependendo do tema,
pode ser necessdrio conhecimento mais especializado, como, por
exemplo, estatistica ou tecnologia da informagdo.

63 Como o espectro de temas para a auditoria operacionalé muito
amplo, é recomenddvel, e quase sempre necessdrio, que a equipe de
auditoria procure especialistas para obter informagdes especificas e
em profundidade sobre o tema da auditoria. Se for firmada alguma
parceria ou confratado algum especialista para complementar o
conhecimento da equipe de auditoria, essa pessoa deverd cumprir os
critérios de ética, independéncia e confidencialidade a que a equipe estd
sujeita. Ressalta-se que a responsabilidade final pelo relatério de
auditoria e suas conclusdes sdo da equipe (NAT, 120-122).
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5 JULGAMENTO E CETICISMO PROFISSIONAIS
5.1 Requisitos

64 O auditor deve exercer julgamento e ceticismo profissionais e
analisar as questdes a partir de diferentes perspectivas, mantendo
uma atitude aberta eobjetiva em relagdo aos varios pontos de vista e
argumentos (ISSAI 3000/68).

65 O auditor deve avaliar o risco de fraude ao planejar a auditoria e
manter-se alerta a possibilidade de fraude durante todo o processo de
auditoria (ISSAI 3000/73).

66 O auditor deve manter um alto padrdo de comportamento
profissional (ISSAI 3000/75).

67 O auditor deve estar disposto a inovar durante todo o processo de
auditoria (ISSAI 3000/77).

68 Considerando que as evidéncias em auditoria sdo de natureza mais
persuasiva que conclusiva, ¢ hecessdrio um significativo grau de
julgamento e inferpretagdo durante os trabalhos (NAT, 48.3). Os
auditores precisam ser criativos, reflexivos, flexiveis, engenhosos e
praticos na coleta, interpretagdo e andlise dos dados. Além disso, devem
manter alto padrdo de comportamento profissional durante ftoda a
auditoria, e trabalhar com devido zelo e objetividade (ISSAT 300/31).

69 Julgamento profissional refere-se a aplicacdo de conhecimento
coletivo, habilidades e experiéncia ao processo de auditoria. Envolve
conduzir a auditoria com cuidado e aplicar de forma diligente as normas
profissionais e os principios éticos relevantes (ISSAI 3000/70).
Julgamento profissional ndo significa expressar opinido sem fundamento
ou chegar a conclusdes sem base ou justificativa.

70 Ceticismo profissional significa que o auditor deve manter
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distanciamento profissional da entidade auditada e atitude alerta e
questionadora na avaliagdo das evidéncias obtidas (ISSAT 3000/71).
Deve também fazer avaliagdes racionais e desconsiderar preferéncias
pessoais (ISSAI 300/31). Ceticismo profissional ndo autoriza o auditor
tratar o auditado com desconfianga, desrespeito ou indelicadeza, ou
presumir que ele é desonesto ou tem algo a esconder.

71 Os conceitos de julgamento e ceticismo profissional se complementam
e seu exercicio permite que o auditor seja receptivo a diferentes visdes
e argumentos e capaz de avaliar diferentes perspectivas, sem perder a
objetividade (ISSAI 3000/72).
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6 RISCO DE FRAUDE
6.1 Requisito

72 A fraude é definida como um ato intencional de um ou mais individuos
dentre funciondrios, administradores, responsdveis pela governanga ou
terceiros, envolvendo o uso de falsidade para obter vantagem injusta ou
ilegal como (GUID 3910/91):

a conluio para concessdo de vantagens e contribuigoesindevidas;
b, conluio em licitagdes ou concessoes de contratos;

c. falsificagdo;

d. atos desonestos;

e.  falsa representagdo;

f ocultagdo fraudulenta;

9. atos ilegais;

h, distorgoes intencionais;

] irregularidades;

j pagamento ou recebimento de propinas;
k. aceitagdo de comissdes indevidas;

! furto.

73 Diferentemente do erro, a fraude é intencional e muitas vezes envolve
a dissimulagdo deliberada dos fatos, podendo envolver um ou mais
membros da entidade auditada ou terceiros. A responsabilidade primdria
pela prevencdo e detecgdo de fraude é tanto dos responsdveis pela
governanga da entidade auditada como da sua administragdo. A
responsabilidade do auditor € identificar e avaliar o risco de fraude quando
esse risco for significativo. O auditor tfambém precisa determinar os
procedimentos de auditoria em resposta a esses riscos (6UID 3910/92).

74 O auditor deve manter o ceticismo profissional durante a fase de
planejamento e durante toda a auditoria. Na condugdo de auditorias, o
auditor precisa manter-se consciente da possibilidade de fraude
relacionada ao objeto e, se for necessdrio, realizar procedimentos para
identificar seus indicios. Para isso, a equipe poderd utilizar os
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procedimentos de apoio a avaliagdo de risco de fraude e corrupgdo
disponibilizados pela unidade técnica especializada no Tribunal. Se o
auditor suspeitar de, ou encontrar fraude, deverd levar a questdo ao
conhecimento do supervisor e das autoridades competentes para ado¢do
das medidas adicionais cabiveis (6UID 3910/93). Note-se, portanto, que
ndo faz parte do escopo da auditoria operacional auditar fraudes, mas
considerar seu impacto na auditoria que estd sendo realizada.

75 Cabe ao Tribunal a construgdo, caso ainda ndo haja, de um Roteiro
com o objetivo de orientar os auditores sobre como lidar com casos
suspeitos de fraude e corrupgdo descobertos no decorrer dos
trabalhos de controle externo sob a jurisdigdo do TCE/PA.O foco do
roteiro € dar orientagdes sobre procedimentos a adotar em casos de
identificagdo de fraude e corrupgdo ou mesmo de suspeita das
praticas deletérias. Ainda, em caso de o auditor, no decorrer das suas
atividades, identificar dano ao erdrio, dard ciéncia ao relator para as
providéncias cabiveis ao caso.

76 Assim, o auditor deve identificar e avaliar os riscos de fraude
relevantes para os objetivos da auditoria e manter-se alerta a sua
possibilidade durante todo o processo de auditoria. Se o risco for
significativo, é importante obter um bom entendimento dos sistemas de
controle interno e verificar se ha indicios de irregularidades que possam
prejudicar o desempenho do objeto auditado (ISSAT 3000/74).
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7 CONTROLE E ASSEGURACAO DE QUALIDADE
7.1 Requisito

77 A EFS deve estabelecer e manter um sistema para salvaguardar a
qualidade, que deve ser observado pelo auditor, a fim de garantir que
todos os requisitos sejam atendidos, dando énfase a relatérios
apropriados, equilibrados e imparciais, que agreguem valor e respondam
as questdes de auditoria.

78 A maneira como as auditorias operacionais sdo desenvolvidas e o grau
de exceléncia dos relatérios produzidos podem afetar aimagem do
Tribunal. Por essa razdo, ¢ importante assegurar que todas as atividades
sejam desenvolvidas com padroes elevados de qualidade (NAT, 48.4;
NAO, 2006). O controle e a asseguragdo de qualidade sdo importantes,
ainda, porque possibilitam o continuo aperfeicoamento dos trabalhos
desenvolvidos, a partir da incorporagdo de ligoes aprendidas.
Inicialmente, é importante definir e diferenciar esses dois conceitos.

79 Controle de qualidade em auditoria € o conjunto de procedimentos
executados ao longo do trabalho como parte integrante do processo
de auditoria para garantir que os relatorios de auditoria tenham alta
qualidade e satisfagam as normas e padroes profissionais estabelecidos
(BRASIL, 2017).

80 E um processo continuo que abrange as atividades de supervisdo e
orientagdo da equipe pelo supervisor em todas as fases do ciclo das
auditorias operacionais. Envolve a orientagdo sobre a concepgdo da
auditoria, o método de trabalho e a andlise de evidéncias, bem como
atividades compartilhadas pelo supervisor e a equipe, como o
acompanhamento do cronograma, revisdes periédicas dos papéis de
trabalho, preenchimento de checklists de supervisdo, consultas a
opinido de especialistas e realizagdo de painéis de referéncia.

81 Asseguragdo de qualidade, por sua vez, é o processo de
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monitoramento estabelecido pela EFS para garantir que as politicas e
procedimentos relativos ao sistema de controle de qualidade sdo
relevantes, adequados e funcionam efetivamente na prdtica (ISSAI 140).
Pode ser exercida por meio de revisdes internas ou externas dos papéis de
trabalho e dos relatorios produzidos, apés a conclusdo da auditoria.

82 A asseguragdo de qualidade em auditoria é exercida com os
seguintes objetivos:

a. aperfeigoar a qualidade dos relatdrios com
base nas ligdes aprendidas;
b. identificar oportunidades de melhoria na

condugdo detrabalhos futuros e evitar a repetigdo
de deficiéncias;

c. evidenciar boas prdticas na execugdo dos
trabalhos que possam ser disseminadas;
d. contribuir  para o desenvolvimento de

competéncias por meio da identificagdo de
necessidades de treinamento;

e. identificar a necessidade de revisdo ou de
elaboragcdo de documentos téchicos que contenham
orientagdes para a execugdo das atividades;

£ suprir a administragdo com informagdes
sistemdticas e confidveis sobre a qualidade dos
trabalhos.

83 Além da adogdo dos procedimentos de controle, a promogdo da
qualidade também pode ser realizada por meio de iniciativas anteriores
das fiscalizagdes, como o fornecimento de orientagdes sobre a condugdo
dos trabalhos mediante disponibilizagdo de manuais, modelos e exemplos
e a capacitagdo das equipes de auditoria por meio de capacitagoes,
treinamentos, cursos de atualizagdo e outras qualificagdes técnicas.

84 Outra forma efetiva de promover a qualidade das auditorias
consiste em criar condigdes de trabalho que promovam o didlogo, a
delegagdo e a confianga mltua dentro da organizagdo, bem como
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estimulem o senso de responsabilidade dos auditores.

85 Issai 140 visa auxiliar as EFS a estabelecer e manter um sistema de
controle de qualidade que abranja todos os trabalhos da entidade. Para
tanto, estabelece principios-chave de um sistema de controle de qualidade,
que se desdobram nos seis elementos apresentados a seguir na figura 3:

Figura 3 - Sistema de controle da qualidade
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Fonte: TC/DF (2020)

7.2 Responsabilidades da diregdo pela qualidade na instituigdo

86 A EFS deve estabelecer politicas e procedimentos para promover
uma cultura interna que reconhega a qualidade como essencial na
condugdo de todos os trabalhos. Essas politicas e procedimentos
devem ser estabelecidas pelo dirigente maximo da EFS, que detém a
responsabilidade final pelo sistema de controle de qualidade.

87 Requisitos éticos relevantes - A EFS deve estabelecer politicas
e procedimenftos para garantir que seus servidores e as pessoas
contratadas para conduzir trabalhos para a EFS cumpram com os
requisitos éticos relevantes.
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88 Aceitagdo e continuidade - A EFS deve estabelecer politicas e
procedimentos para garantir que auditorias e outros trabalhos sejam
conduzidos quando a EFS: tenha competéncia para realizar os
trabalhos; cumpra com os requisitos éticos relevantes; considere a
integridade da entidade auditada e como tratar os eventuais riscos a
qualidade.

89 Recursos humanos - A EFS deve estabelecer politicas e
procedimentos para dispor de pessoal suficiente com competéncia,
capacidade e compromisso com os principios éticos para conduzir os
trabalhos de acordo com as normas relevantes e aplicaveis e publicar
relatérios apropriados as circunstancias.

90 Desempenho das auditorias e outros trabalhos - As politicas e
procedimentos estabelecidos para assegurar que as auditorias e
outros trabalhos sejam conduzidos de acordo com as hormas
profissionais, os requisitos legais e regulatérios, e que os relatorios
sejam apropriados as circunstancias devem incluir: temas relevantes
para promover a consisténcia na qualidade do trabalho desenvolvido e
responsabilidades de supervisdo e revisdo.

91 Monitoramento - A EFS deve estabelecer um processo de
monitoramento para garantir que as politicas e procedimentos relativos
ao sistema de controle de qualidade sejam relevantes, adequados e
efetivos.

7.3 Asseguragdo da qualidade

92 A asseguragdo de qualidade, a priori, € da responsabilidade de
todos ou profissionais auditores, no exercicio de suas fungdes em
auditorias operacionais, abrange a avaliagdo continua do controle de
qualidade, incluindo a revisdo de uma amostra das fiscalizagdes cujos
relatorios finais tenham sido concluidos, que represente todo o
conjunto de fiscalizagées realizadas no periodo considerado. A
avaliagdo deve ser conduzida por auditor com experiéncia,
competéncia técnica e autoridade suficientes e apropriadas para
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assumir essa responsabilidade, preferencialmente, no ambito do
TCE/PA exercida pelo (a) gerente de fiscalizagdo.

93 Os procedimentos de asseguragdo de qualidade serdo realizados
periodicamente, em processo especifico. Serd criado um Comité de
Controle da Qualidade que terd o objetivo de verificar, mediante a
aplicagdo de checklist, se os procedimentos adotados nas
fiscalizagdes realizadas pelo TCE/PA, estdo em conformidade com as
orientagoes desse e de outros manuais e normas internas sobre a
matéria e de normas internacionais de auditoria do setor publico. O
Comité serd composto por auditores de controle externo com pelo
menos um representante de cada unidade (Controladoria) do Tribunal
com reconhecida experiéncia em auditorias operacionais. Poderd,
ainda, compor o 6rgdo de Controle da Qualidade, Conselheiro ou
Conselheiro Substituto na direcdo das atividades.

94 Essa ferramenta, aplicada a posteriori, contribui para a
identificagdo de oportunidades de melhoria na condugdo de trabalhos
futuros e para evitar a repetigdo de deficiéncias. Os checklists de
avaliagdo das fiscalizagdes, a serem preenchidos pelos membros do
Comité em comento, devem conter, no minimo, itens que avaliem o
cumprimento de exigéncias relacionadas ao planejamento, d execugdo
e d elaboragdo de relatérios e demais documentos da fiscalizagdo, bem
como a utilizagdo de sistemas informatizados do TCE/PA.

95 Os membros do Comité ndo devem avaliar, individualmente, as
fiscalizagdes das quais tenham participado ou as que tenham sido
realizadas por unidades técnicas a que estejam diretamente
subordinados. Além dos resultados da aplicagdo dos checklists,
poderdo ser objeto de exame do Comité as desconformidades
observadas nos demais elementos passiveis de afetar a qualidade dos
trabalhos de fiscalizagdo.

96 Ainda, reclamagdes e questionamentos acerca da qualidade das
fiscalizagbes, conhecidos pelo Comité durante a realizagdo dos
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trabalhos de avaliagdo, desde que devidamente fundamentados,
também poderdo ser considerados quando da elaboragdo do Relatério
Final do Comite.

97 O Comité terd constituigdo e regulagdo propria, dado por ato da
Presidéncia do Tribunal com aprovacéo pelo Pleno do Orgéo. Em
decorréncia dos resultados de suas avaliagées, o Comité podera
propor atualizagdes e aprimoramentos nesse e em outros manuais e
normas internas de auditoria e demais instrumentos aplicdveis as
fiscalizagdes do TCE/PA.

98 O Relatério Final do Comité contendo os resultados da asseguragdo
da qualidade e as recomendagdes de aperfeigoamento dos trabalhos,
serd submetido a aprovacdo pelo Corregedor do TCE/PA, com
posterior envio a Presidéncia do TCE/PA para as medidas apropriadas.
A Corregedoria do TCE/PA, por ato do Corregedor, no ambito de suas
préprias competéncias, poderd, a seu critério, realizar controle de
qualidade sobre as auditorias operacionais. Nesse caso, em andlises
amostrais.
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8 CICLO DE AUDITORIA: a realizagdo pratica das etapas
auditoriais

8.1 Elementos preliminares ao planejamento

99 Segundo a International Organization of Supreme Audit
Institution - Intosai, o planejamento deve ser realizado de modo a
assegurar que uma auditoria de alta qualidade seja conduzida de
maneira econdomica, eficiente, efetiva e comtempestividade (ISSAI
3000/96).

100 O planejamento consiste das seguintes atividades: a) andlise
preliminar do objeto de auditoria; b) definigdo do objetivo e escopo
da auditoria; c) especificagdo dos critérios de auditoria; d) elaboragdo
da matriz de planejamento; e) validagdo da matriz de plane jamento;
f) elaboragdo de instrumentos de coleta de dados; g) teste-piloto; h)
elaboragdo do projeto de auditoria. A figura 4 a sequir, apresenta o
fluxograma da Auditoria Operacional.

Figura 4 - Fluxo do planejamento de Auditoria Operacional
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Fonte: Maop - TCE/MS (2019)

101 As auditorias operacionais devem ser precedidas de plane jamento
detalhado que oferega claro senso de direcdo ao trabalho, proporcione
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estrutura logica consistente e auxilie a controlar custos e
cumprimento de prazos (NAO, 1997). Objetivo do planejamento de
auditoria visa delimitar o objetivo e o escopo da auditoria, definir a
estratégia metodoldgica a ser adotada e estimar os recursos, os
custos e o prazo necessdrios a sua realizagdo.

102 Considerando que as auditorias operacionais devem ser
gerenciadas como projetos, na fase inicial do planejamento, a equipe
deve elaborar cronograma contendo as tarefas a executar, os
responsdveis e o prazo final para execugdo. Esse instrumento permite
que a equipe organize suas atividades, facilitando a alocagdo de seus
membros de acordo com as tarefas necessdrias e o tempo disponivel.

103 O cronograma deve ser acordado entre os membros da equipe e
submetido ao supervisor, que o utilizard no acompanhamento dos
trabalhos. Para facilitar essa tarefa, também podem ser utilizados
softwares especificos de acompanhamento de projetos.

8.1.1 Sele¢cdo do tema de auditoria

104 O processo de selegdo do tema de auditoria serd proveniente de
iniciativa do proprio TCE/PA, por meio da Secretaria de Controle
Externo - Secex, ou proveniente de Termo de Cooperagdo Técnica
firmado com outras instituicdes.

105 As auditorias de iniciativa prépria do TCE/PA serdo inclusas na
sugestdo do Plano Anual de Fiscalizagdo - PAF, neste caso, a proposta
de auditoria serd avaliada pela Secretaria de Controle Externo e,
sendo aprovada, incluida no PAF, o qual sera submetido a aprovagdo do
Plendrio desta Corte de Contas.

106 As auditorias provenientes de Termos de Cooperagdo Técnica, por
outro lado, iniciam com a submissdo da proposta de cooperagcdo ao
Tribunal Pleno, o qual avaliard a oportunidade da realizagdo das
auditorias e, se aprovd-las, emitird resolugdo autorizando a assinatura
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do termo pela Presidéncia. Apdés a assinatura, a Presidéncia
encaminhard o documento para a Secex a fim de incluir o tema no
planejamento das auditorias a serem realizadas.

107 A importancia dessa etapa reside na definigdo de um tema que
oferega oportunidade para a realizagdo de auditoria que contribua para
o aperfeicoamento da administragdo publica e fornega a sociedade
opinido independente sobre o desempenho da atividade publica.

108 A selegdo deve estar alinhada ao planejamento estratégico da
instituicdo de auditoria e sua identificagdo de riscos, como matriz de
selegdo e relatérios de inteligéncia. A defini¢cdo do escopo de auditoria
deve ser atingivel e considerar as limitagdes de recursos existentes,
como pessoal e competéncias.

109 Os critérios de selegdo devem avaliar principalmente a capacidade
de agregagdo de valor, e, subsidiariamente, a materialidade, relevancia
e vulnerabilidade. As escolhas devem ser justificadas e
fundamentadas.

110 A agregagdo de valor corresponde a capacidade de contribuir na
avaliagdo ou aperfeicoamento da gestdo publica. As situagdes abaixo
podem indicar a possibilidade de a auditoria agregar valor significativo:
a) Discussdo sobre nova politica pdblica ou
mudanga significativa na implementagdo de programa
ou organizagdo de ente governamental;
b) Surgimento de novas ou urgentes atividades ou
mudangas de condigdo;
c) Escassez de auditorias anteriores ou trabalhos
de outros d6rgdos de pesquisa ou de controle sobre o
objeto auditado;
d) Pouco conhecimento sobre a relagdo de causa e
efeito entre a agdo de governo e a solugdo de
problemas.



48

111 A materialidade indica a importdancia relativa ou representativa do
valor ou volume de recursos envolvidos. O processo de selegdo deve
levar em consideragdo os valores envolvidos no objeto de auditoria,
pois a auditoria deve produzir beneficios significativos, visto que o
aperfeigoamento de processos em objetos de auditoria com alta
materialidade tem grande possibilidade de gerar economia ou eliminar
desperdicios.

112 A relevancia retrata questdes de interesse da sociedade que estdo
em debate plblico e sdo valorizados, a partir da opinido de vadrios
atores da sociedade. A relevdncia do objeto pode ser levantada a
partir dos seguintes meios:
a) Opinido de parlamentares, de técnicos das casas
legislativas ou de instrumento de pesquisa, de figuras
proeminentes de diversos setores da sociedade;
b) Declaragdoes de prioridades nos planos e
orgamentos publicos como o Plano Plurianual, a Lei de
Diretrizes Orgamentdrias, a mensagem do Executivo
que encaminha o orgamento ao Legislativo, os planos
setoriais, a manifestagdo publica de priorizagdo pelo
governo;
c) Relatos reiterados de desperdicios, erros,
desobediéncia a procedimentos;
d) Presenca na midia.

113 As wulnerabilidades, no contexto do processo de selegdo, sdo
situagdes ou propriedades intrinsecas do objeto de auditoria que
podem estar associadas a ocorréncia de eventos adversos. Em resumo,
é todo evento que pode comprometer ou impedir o alcance do objeto
pretendido. Serd analisada com vistas a identificar os objetos de
estudo que apresentem dificuldades para alcangar os resultados
pretendidos, considerando o seu desenho e concepgdo, as deficiéncias
administrativas (gerenciais e operacionais) e deficiéncias de ordem
politica e econdomica.



49

114 A quantidade, tipo e conteldo da documentagdo serdo definidos
pelo auditor. Entretanto, recomenda-se documentar:
a) objetivo, escopo, cronogramae metodologia do
trabalho;
b) matrizes de planejamento e achados;
¢) instrumentos de coleta de dados;
d) resultados das técnicas de diagnéstico aplicadas;
e) resultados de questiondrios, entrevistas e grupos
focais realizados;
f) resultados de andlises estatisticas e de banco de
dados; e,
g) sugestoes obtidas nos painéis de referéncia.

8.1.2 Formagdo do processo e distribui¢cdo ao relator

115 A Secretaria de Controle Externo, apds o processo de selegdo do
tema de auditoria, encaminhard expediente a Seger solicitando a
formagdo de processo. A Seger, por sua vez, efetuard a autuagdo do
processo com nlmero proprio atribuido por sistema informatizado do
Tribunal e providenciard a sua distribuigdo a um relator.

116 Os processos de monitoramento das AOPs serdo encaminhados ao

relator do processo origindrio, conforme art. 11 da Resolugdo TCE/PA
n° 18.494/2013.

117 As auditorias operacionais devem ser precedidas de planejamento
detalhado que oferega claro senso de diregdo ao trabalho, proporcione
estrutura ldgica consistente e auxilie a controlar custos e cumprimento
de prazos.

8.2 Planejamento em si - conceituagdo e elementos iniciais
118 O planejamento tem por finalidade detalhar os objetivos do

trabalho, as questdes a serem investigadas, os procedimentos a serem
desenvolvidos, os resultados esperados com a realizagdo da auditoria
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e definir a metodologia a ser utilizada.

119 Nessa fase, é importante o estabelecimento de boas relagées com
os gestores para que a auditoria alcance bons resultados. Para tanto,
deve-se marcar reunido inicial, visando a apresentagdo da equipe de
auditoria e prestar esclarecimentos sobre a modalidade de auditoria
que serd realizada, sua finalidade, as etapas e prazos previstos para a
realiza¢do do trabalho.

120 E fundamental destacar a importdncia da colaboragdo do gestor e
a garantia de sua participagdo em todas as fases do trabalho,
ressaltando-se o envio de relatdrio preliminar para seu conhecimento
e manifestagdo.

121 A equipe de auditoria deve desenvolver uma atitude que desperte
a confianga e a interagdo produtiva do auditado ao longo da realizagdo
dos trabalhos, sem, entretanto, descuidar dos limites necessdrios da
salvaguarda de sua independéncia na condugdo da auditoria.

122 Na fase de planejamento € importante cumprir os passos:
a) Andlise preliminar do objeto de auditoria;
b) Definigdo do objetivo e escopo da auditoria;
c) Especificagdo dos critérios de auditoria;
d) Elaboragdo da matriz de planejamento;
e) Elaboragdo do plano de auditoria

8.2.1 Andlise preliminar do objeto de auditoria

123 A andlise preliminar consiste na busca de informagdes relevantes
sobre o objefto auditado com o objetivo de reunir o conhecimento
necessdrio a formulacdo das questdes que serdo examinadas pela
auditoria. Possibilita a compreensdo do objeto da auditoria e
identificagdo dos riscos e pontos criticos existentes, etapa
indispensdvel a defini¢do do objetivo e do escopo da auditoria.
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124 A extensdo e o nivel de detalhamento dos dados que serdo
coletados devem levar em consideragdo a natureza do objeto
investigado, o objetivo da auditoria, o tempo e os recursos disponiveis
pela equipe. O levantamento de informagdes no quadro 1 a seguir.

Quadro 1 - Andlise preliminar
O objeto e seu contexto a) objetivos (gerais ou parciais, dependendo da extensdo do trabalho);
b) estratégia de atuagdo (agdes desenvolvidas, metas fixadas, clientes
atendidos, procedimentos e recursos empregados, bens e servigos
ofertados e beneficios proporcionados);
c) estrutura organizacional (linhas de subordinagdo e de assessoramento
e relagdo com as atividades desenvolvidas);
d) abrangéncia de atuagdo (atores envolvidos) e metas dos érgdos,
entidades, programas, projetos e atividades governamentais que atuam
na mesma drea;
e) fontes de financiamento e principais itens de custo e despesa
(histérico da execugdo orgamentdria);
f) situagdo no contexto das prioridades governamentais;
g) histérico (a partir da data de criagdo, as denominagdes anteriores e
mudangas ha sua concepgdo ldgica em relagdo a objetivos, plblico-alvo e
formas de implementagdo);
h) grupos de interesse e caracteristicas do ambiente externo e interno;
i) natureza da atuagdo de outros drgdos ou programas governamentais
que atuam na mesma drea (linhas de coordenagdo).
Funcionamento do  objeto | a) processos gerenciais;
auditado b) bases de dados existentes;
¢) ambiente de controle;
d) restrigdes enfrentadas (imposigdes legais e limitagdes impostas pela
concorréncia, pela tecnologia, pela escassez de recursos ou pela
necessidade de cooperar com outras entidades).
Dados sobre desempenho a) procedimentos de coleta de dados sobre desempenho;
b) qualidade dos indicadores de desempenho usados;
¢) uso de indicadores de desempenho no processo de tfomada de

decisdes.
Possiveis fontes de | a) Lei de criagdo, relatdrio de gestdo e planejamento estratégico do
informagdes Jjurisdicionado;

b) PPA, LDO e LOA;

c) Andlise de execugdo orgamentdria subsidiada pelos sistemas BO
(Business Objects) e/ou Siafem;

d) Sistema Fiscalis pasta permanente e itens da Prestagdo de Contas
e) Trilhas de auditoria e Relatérios de inteligéncia

f) Avaliagdo do programa e/ou agdo nos sistemas de planejamento;
e) Pesquisas académicas;

g) Noticias;

h) Relatérios de auditorias anteriores;

i) Sites dos atores envolvidos;

Jj) Sites de observatdrios das politicas publicas;

I) Sites de drgdos de pesquisas;

m) Portais da transparéncia;

n) Legislagdo sobre o objeto;

o) Dentre outros.

Fonte: Adaptado de TCU (2010).
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125 Ainda na fase de andlise preliminar, podem ser utilizadas técnicas
com a finalidade de tragar diagnéstico a partir da interpretagdo
sistematica das informagdes coletadas e da identificacdo dos
principais problemas relativos ao desempenho do objeto selecionado.
As técnicas de diagndstico mais empregadas sdo:

a) Andlise SWOT e Diagrama de Verificagdo de Risco

(DVR);

b) Andlise Stakeholder:;

¢) Mapa de Produtos;

d) Mapa de Processos;

e) Diagrama de Ishikawa;

f) Arvore de problemas;

g) Matriz GUT.

8.2.2 Defini¢do do objetivo e escopo da auditoria

126 A partir do conhecimento construido durante a andlise preliminar
do objeto de auditoria, a equipe deverd definir o objetivo da auditoria
por meio da especificagdo do problema e das questdes de auditoria que
serdo investigadas. O objetivo deve esclarecer também as razdes que
levaram a equipe a sugerir um determinado tema e enfoque, caso estes
ndo tenham sido previamente definidos na deliberagdo que determinou
a realizagdo da auditoria.

127 Ao formular as questdes e, quando necessdrio, as subquestdes de
auditoria, a equipe estd, ao mesmo tempo, estabelecendo com clareza
o foco de sua investigagcdo, as dimensdes e os limites que deverdo ser
observados durante a execugdo dos trabalhos.

128 Nesse sentido, a adequada formulagdo das questdes é fundamental
para o sucesso da auditoria, uma vez que terad implicagdes nas decisdes
quanto aos tipos de dados que serdo coletados, a forma de coleta que
serd empregada, as andlises que serdo efetuadas e ds conclusdes que
serdo obtidas.
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129 A formulagdo da questdo de auditoria é um processo interativo, o
qual depende, fundamentalmente, das informagdes obtidas na fase de
planejamento e daquilo que se quer investigar. Geralmente utiliza-se a
técnica de brainstorming para o seu preenchimento, o que permite a
cada participante expor livremente suas ideias e interpretagdes, até
que se alcance entendimento comum sobre a formulagdo do problema,
das questodes e subquestdes de auditoria.

130 Embora ndo exista um método fdcil para se chegar ds questdes de
auditoria, recomenda-se uma abordagem estruturada para sua
formulagdo, inspirada no método cartesiano de solugdo de problemas,
como descrito a sequir:

1° passo - Descreva o “problema”:

131 Com base nas informagdes propiciadas pela andlise preliminar do
objeto de auditoria, expresse, de forma clara e objetiva, aquilo que
motivou a auditoria. A descrigdo do problema deve ser suficiente para
nortear a concepgdo da auditoria.

132 Caso a solicitagdo para realizagdo da auditoria seja formulada de
maneira genérica ou muito abrangente, o planejamento devera definir
o escopo da auditoria, etapa fundamental para que se possa ter
compreensdo clara do que serd auditado. A explicitagdo do ndo escopo,
ou seja, daquilo que ndo serd tratado pela auditoria, pode ser
necessdria para estabelecer com precisdo os limites do trabalho.

2° passo - Formule as possiveis questdes:

133 O problema deve ser subdividido em partes que ndo se
sobreponham. Por meio de brainstorming identifique possiveis
questdes que, uma vez respondidas, possam elucidar o problema
formulado. A seguir, estabelega uma hierarquia de questdes, como no
quadro a seguir. Identifique o tipo de questdo formulada, pois a



54

natureza da questdo terd relagdo direta com a natureza da resposta e

a metodologia a adotar.

Quadro 2 - Hierarquia de questdes e subquestoes

Problema

A atengdo bdsica a sadde é a porta
preferencial de entrada ao Sistema Unico
de Saude (SUS) e possibilita a resolugdo
da maioria dos problemas de salde da
populagdo. No entanto, o Estado do Pard
tem apenas 46,85% de sua populagdo
coberta pela prestagdo de servigos por
meio de Unidade Bdsica de Sadde - UBS.
Estudos, pesquisas e auditorias ja
realizadas sobre o assunto apontam
diversos problemas neste nivel de atengdo
da seguinte ordem: planejamento
desarticulado com os centros regionais de
salde; falta de planejamento do gestor
municipal, insuficiéncia de capacitagdo
para os profissionais de sadde nesse nivel
de atengdo; fragilidades no
acompanhamento e monitoramento e
avaliagdo das agbes de atengdo bdsica;
infraestrutura inadequada e insuficiéncia
de insumos nas UBS’s; alta rotatividade
dos técnicos e gestores municipais
(turnover), dentre outros. Diante dessas
ocorréncias que afetam a qualidade dos
servigos prestados por meio das UBS,
achou-se oportuno avaliar se a gestdo
exercida pela Secretaria de Estado de
Salde Piblica (Sespa) estdé em
consondncia com a Politica Nacional de
Atengdo Bdsica (PNAB).

Questdo 1
1 - O planejamento e a
implementagdo das agdes

Subquestdo 1.1
1.1 - A Sespa contribui
para que 0
levantamento das
necessidades de salde
esteja coerente com as

d A d Bdsi
e tengdo asica demandas da
apresentam opulacéo?
vulnerabilidades que popuiacao:
comProme‘rem . a Subquestdo 1.2
qualidade dos servigos de -
. 1.2 - A Sespa contribui
salide ofertados nas . o
UBS> para a implementagdo e
' a organizagdo das redes
de atengdo e regides de
salide?
Questdo 2
2 - Os mecanismos de Subquestdo 2.1
avaliagdo e | 2.1 - A sistemdtica e a

monitoramento utilizados
pela Sespa na Atengdo
Bdsica contribuem para o
aprimoramento da
gestdo?

estrutura  disponivel
para o monitoramento e
avaliago da atengdo
bdsica é adequada?

Fonte: TCE/PA (2014).

134 Nado hd regras rigidas sobre quando formular subquestdes de
auditoria. Contudo, as questdes devem ser focadas, especificas e
tratar de apenas um tema. Se for necessdrio, subquestdes devem ser
formuladas para que cada uma delas seja o mais simples possivel e, no
conjunto, abranjam o que se deseja investigar por meio da questdo de

auditoria.

135 As subquestdes facilitam a organizagdo das informagdes do
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projeto de auditoria por linha da matriz de planejamento, permitindo
ao leitor acompanhar a légica do desenho da auditoria. Excesso de
subquestdes pode fornar a matriz extensa, repetitiva e cansativa.
Sendo assim, deve ser adotada a solugdo mais adequada a cada
trabalho.

3° passo - Teste as questdes:

136 Identifique as questdes de dificil resposta e considere como as
dificuldades podem ser contornadas. Confronte as questdes com os
recursos disponiveis para a realizacdo da auditoria, definidos em
termos de custo, prazos de execugdo e de pessoal. Considere ainda as
competéncias da equipe em face ds necessdrias para a execugdo da
auditoria.

4° passo - Elimine as questdes ndo essenciais:

137 Descarte questdes desprovidas de potencial para melhorar o
desempenho ou que ndo tenham solugdo vidvel. Portanto, os critérios
para a escolha ou exclusdo de determinada questdo sdo a relevdncia
das conclusdes que poderdo ser alcangadas e a factibilidade da
estratégia metodoldgica requerida para respondé-la de forma
satisfatéria. Priorize as questdes e decida quais devem ser estudadas.
Lembre-se que as questoes devem ser sucintas e sem ambiguidades.

138 Constituem-se no elemento central na determinagdo do
direcionamento dos trabalhos de auditoria. Servem para nortear os
exames, a aplicagdo dos testes e os procedimentos a serem realizados.
Podem ser desdobradas em "subquestdes” para melhor direcionar,
detalhar e especificar os objetivos pretendidos.

139 As questdes de auditoria - QA - devem ser elaboradas em forma
interrogativa, com clareza e especificidade, com utilizacdo de
expressoes que possam ser definidas, mensuradas e priorizadas
segundo a sua relevdncia para o alcance do objetivo da auditoria. Para
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cada QA devem ser estabelecidas as informagdes requeridas e suas
respectivas fontes; as técnicas de auditoria e procedimentos
aplicaveis; e possiveis achados e/ou resultados esperados.

140 Classificam-se as questoes de auditoria em quatro tipos:
a) Questdes descritivas: sdo aquelas formuladas para
obter informagcdes detalhadas sobre uma drea, um
processo, um programa ou uma atividade. Sdo
questdes que buscam aprofundar aspectos tratados
de forma preliminar durante a efapa de
planejamento.
Exemplos: Como se dd o processo de
credenciamento? Como o sistema de controle interno
estd estruturado para identificar e prevenir
ocorréncias de irregularidades?
b) Questoes normativas: sdo aquelas que tratam de
comparagdes entre a condigdo (situagdo encontrada)
e aquela estabelecida em norma, padrdo ou metaq,
tanto de cardter qualitativo quanto quantitativo.
Abordam o que deveria ser, tfendo em vista um
critério previamente identificado
Exemplos: O programa ftem alcangado as metas
previstas? Os  controles  existentes  sdo
estabelecidos formalmente? Os pregos contratados
estdo dentro dos limites definidos na Tabela "x"? Os
beneficidrios do projeto estdo de acordo com
publico-alvo definido?
c) Questdes avaliativas: sdo aquelas que procuram
avaliar o impacto ou a relagdo causa-efeito, ou seja,
referem-se a efetividade do objeto de auditoria, em
geral um programa de governo. Esse tipo de QA
procura saber que diferenga fez a intervengdo
governamental para a solugdo do problema
identificado, incluindo também os efeitos ndo
esperados, positivos ou negativos, provocados pelo
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programa. As questdes avaliativas quase sempre
requerem estratégias metodoldgicas bastante
complexas e por isso é custosa de ser respondida,
embora possam trazer resultados reveladores.
Exemplos: Houve redugdo efetiva do indice de
alfabetizagdo da populagdo-alvo apds a implantagdo
do programa? A empregabilidade dos jovens ao qual
se destinava o programa foi, de fato, averiguada apés
o final do programa e foi por ele impactada?

d) Questdes exploratdrias: sdo destinadas a explicar
eventos especificos, esclarecer desvios em relacdo
ao desempenho padrdo ou as razdes de ocorréncia de
um determinado resultado. Procuram buscar as
causas dos possiveis achados.

Exemplos: Quais o0s principais fatores que
contribuiram para o aumento de despesas com
auxilio-doenga no periodo auditado? Por que houve
contratagdo sistemdtica por inexigibilidade para um
servico em que ha diversos fornecedores
cadastrados?

141 Apds definir o problema e as questdes de auditoria, a equipe devera
especificar os critérios de auditoria e elaborar a matriz de
planejamento.

8.2.3 Especificagdo dos critérios de auditoria

142 Critério é o padrdo de desempenho usado para medir se ha
economicidade, eficiéncia, eficdcia, efetividade e/ou equidade. Serve
para determinar se o objeto auditado atinge, excede ou estd aquém do
desempenho esperado. Nas auditorias operacionais, a escolha do
critério é ampla e ndo se restringe a leis e normas.

143 Os critérios sdo as referéncias usadas para avaliar o objeto,
podem ser qualitativos ou quantitativos e devem definir o que serd



58

usado para avaliar a entidade auditada. Representam o estado ideal ou
desejdvel daquilo que se examina e oferecem o contexto para se avaliar
as evidéncias e compreender os achados, conclusdes e recomendagdes
da auditoria.

144 Da comparagdo entre o critério e a condigdo (situagdo encontrada)
sdo gerados os achados de auditoria. Portanto, critério representa a
expectativa razodvel e fundamentada do que “deveria ser”, as
melhores prdticas e benchmarking contra os quais o desempenho é
comparado ou avaliado nas auditorias operacionais, os critérios devem
reunir as seguintes caracteristicas:

a) confiabilidade: conclusdes consistentes quando

aplicado por outro auditor na mesma circunstancia;

b) objetividade: ser livre de tendenciosidade por

parte do auditor;

c) utilidade: resultar em achados e conclusdes que

atendam as necessidades de informagdo dos

interessados;

d) clareza: ndo estar sujeito a interpretagoes

significativamente diferentes;

e) comparabilidade: deve ser consistente com

critérios utilizados em outros trabalhos;

f) completude: deve incorporar as dimensdes

relevantes para avaliar o desempenho;

g) aceitabilidade: deve ter aceitagdo por parte de

especialistas, érgdo auditado, legislativo, midia e

publico em geral.

145 Assim sendo, podem ser fontes de critérios de auditoria: leis e
regulamentos, melhores prdticas, normas e valores profissionais,
indicadores de desempenho estabelecidos, opinido de especialistas
independentes, organizagdes que operacionalizem objetos similares e
bibliografia especializada.



59

8.2.4 Elaborag¢do da matriz de planejamento

146 Definidos o problema e as questdes de auditoria, a equipe devera
elaborar a matriz de planejamento.

147 A matriz de planejamento consiste num quadro resumo das
informagoes relevantes do planejamento de uma auditoria, que busca
auxiliar a elaboragdo conceitual do trabalho e a orientagdo da equipe
na fase de execucgdo. Ela é um instrumento flexivel e o seu conteldo
pode ser atualizado ou modificado pela equipe a medida que o trabalho
de auditoria progride.

148 Essa matriz tem por finalidade uniformizar o entendimento da
equipe, e demais envolvidos, quanto aos objetivos do trabalho, aos
passos a serem seguidos e d metodologia a ser adotada.

149 Do mesmo modo, incentiva a participagdo dos membros da equipe,
incorpora as suas melhores ideias e orienta os integrantes da equipe
sobre as medidas a adotar na fase de execugdo da auditoria.

150 A matriz de planejamento detalha os procedimentos previstos para
a execugdo, possibilitando a identificagdo de falhas e lapsos no
planejamento, sendo composta dos sequintes elementos: problema de
auditoria; questdes de auditoria; subquestdes de auditoria (quando
couber); informagdes requeridas; fontes de informagdo;
procedimentos de coleta de dados; procedimentos de andlise de dados;
limitagdes e o que a andlise vai permitir dizer. O quadro abaixo
apresenta o modelo de matriz de planejamento empregado nas
auditorias operacionais.



Quadro 3 - Modelo de matriz de planejamento

60

realizagdo do
trabalho;

Objeto: Escrever qual é o objeto auditado - entidades, programas, atividades
Problema: Declarar, de forma clara e objetiva, aquilo que motivou a auditoria (razées).
Questdes e | A matriz de planejamento deve ser preenchida para cada questdo de auditoria (ou
subquestdes | subquestdo, se houver).
. Estratégia Metodolégica O que a
Informagée - ; ar .
Gt Fontes de | Procedimento | Procedimento N andlise vai
Critérios s . ~ ‘1 Limitagoes .
R informagdo | s de coleta s de andlise pertmmr
de dados de dados dizer
Padrdo usado | Identificar Identificar Identificar as | Identificar as | Especificar as | Conclusdes,
para as as fontes de | técnicas  de | técnicas a | limitagdes novas
determinar informagdes | cada item de | coleta de | serem quanto: informagdes
se objeto | necessdrias informagdo dados que | empregadas ha | - a estratégia | ou achados
auditado para serdo usadas e | andlise de | metodoldgica que  podem
atinge, responder a descrever os | dados e | adotada ser obtidos a
excede ou | questdo de respectivos descrever os | - ao acesso a | partir da
estd aquém | auditoria procedimentos | respectivos pessoas e | andlise das
do procedimentos | informagdes informagdes
desempenho - a qualidade | coletadas
esperado. das para
Inclui as informagdes responder a
fontes  dos - as condigBes | questdo.
critérios. operacionais de

Fonte: TCU (2020).

8.2.4.1 Como Preenché-la

151 Embora os elementos da matriz de planejamento sejam
apresentados sequencialmente, a definicdo das questdes de auditoria,
a escolha das estratégias metodoldgicas apropriadas, assim como os
resultados a que se quer chegar com a andlise proposta (o que a andlise
vai permitir dizer) acontecem simultaneamente, confrontando-se
essas informagdes de maneira a assegurar a consisténcia ldgica da

auditoria.

8.2.4.2 Informagoes Requeridas

152 Para se determinar o tipo de informagdo necessdria para
responder a questdo de auditoria, os termos chave empregados na
questdo devem ser definidos e suas dimensdes ou varidveis
identificadas. Por exemplo, ao formular uma questdo envolvendo o
impacto de uma iniciativa governamental voltada para a melhoria do
nivel de ensino, deve-se definir o que se entende por “melhoria do nivel
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de ensino”, identificando-se as dimensdes envolvidas nesse conceito. A
tarefa de traduzir conceitos abstratos em varidveis mensurdveis é
indispensdvel para que se possa especificar com clareza o tipo de
informagdo a ser coletada. A seguir seguem alguns exemplos de
informagoes requeridas:
a) o grau de satisfagdo dos atendidos pela politica
publica;
b) o montante gasto em determinada agdo
governamental;
c) o custo unitdrio por aluno no ensino médio estadual;
d) a quantidade de criangas atendidas por faixa
etdria em campanha de vacinagdo X.

8.2.4.3 Fontes de Informagdo

153 Deve-se identificar a fonte especifica para cada tipo de

informagdo. Exemplos de fontes de informagdo:
a) documentagdo legal e institucional que da suporte
ao objeto de auditoria;
b) legislagdo orgamentaria (PPA, LDO e LOA);
c) missdo declarada, planos estratégicos e relatérios
de gestdo;
d) pronunciamentos feitos e decisdes fomadas pelas
autoridades competentes;
e) organogramas, diretrizes internas e manuais
operacionais;
f) atas de reunides;
g) sistemas de informagdes gerenciais;
h) bases de dados informatizadas;
i) sistemas de informagdes da administragdo publica
(Siafem, BO, Sispat, GPPard etc ...)
j) bibliografia especializada;
k) gestores e especialistas;
|) beneficidrios de programas governamentais;
m) relatérios e estudos produzidos por fonte
credenciada;
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n) midia especializada.
8.2.4.4 Estratégias metodoldgicas

154 A estratégia metodolégica é a forma geral do desenho
investigativo que serd adotado na auditoria e deve ser especificado nas
colunas de procedimentos de coleta e andlise de dados.

155 Devem-se registrar a abordagem e os métodos que serdo
empregados na investigagdo de cada questdo e subquestdo formulada.
A estratégia metodoldgica estd diretamente relacionada com a
qualidade das evidéncias que podem ser obtidas, o que, por sua vez,
influira na confiabilidade das conclusées do trabalho.

8.2.5 Procedimentos de coletas de dados

156 E importante detalhar ao mdximo, na matriz de planejamento, as
técnicas que serdo utilizadas para coleta de dados. Por exemplo, se for
feita uma entrevista, dizer quem serd entrevistado (cargo ou fungdo).
Se for feito estudo de caso, qual ou quais as localidades serdo
visitadas. Toda essa definigdo deve ser feita na fase de plane jamento.
A fase de execucdo é destinada a coleta e andlise de evidéncias.

157 A utilizagdo de dados novos, provenientes de questiondrios ou
entrevistas ou de registros e anotagdes origindrias de visitas da equipe
as instalagdes de projetos, oferece a possibilidade de produzir algo
inédito e confidvel, desde que os beneficios superem os custos
incorridos. Ao optar por utilizar dados existentes, a equipe deve
avaliar a confiabilidade dos dados, além de outros aspectos que podem
impactar na qualidade das evidéncias a serem obtidas.

158 Em auditorias operacionais, os principais procedimentos de coleta
de dados sdo: pesquisa documental, estudos de caso, questiondrios,

entrevistas, grupo focal, observagdo direta e inspegdo fisica.

159 Pesquisa documental: abrange o exame de toda espécie de
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registros administrativos, inclusive estatisticas oficiais, além de
material produzido pela instituigdo auditada e relatérios de auditorias
anteriores do TCE/PA. Ao se realizar pesquisa documental &
hecessario avaliar a confiabilidade das informacdes, assim como
determinar a natureza, localizagdo e disponibilidade dos documentos
no inicio da auditoria. Esses cuidados tém por objetivo garantir o
melhor aproveitamento da informagdo ao menor custo possivel e
verificar a viabilidade de se responder a questdo.

160 Questiondrios: Amplamente aplicada em auditorias operacionais,
a aplicagdo de questiondrio é uma estratégia metodoldgica que permite
obter informagdes de cardter quantitativo e qualitativo relacionadas
tanto aos aspectos operacionais e gerenciais, quanto aos resultados
esperados. Frequentemente, é usada com estudos de caso e visitas de
estudo como suporte para as andlises de cardter qualitativo.

161 Quando a pesquisa for baseada em amostragem estatistica, é
possivel generalizar as conclusdes para toda a populagdo. Para garantir
essa generalizagdo, a amostra deve refletir as caracteristicas da
populagdo alvo. Essa metodologia pode ser usada na realizagdo de
estudos exploratorios na fase de planejamento de auditoria. Em geral,
a sua utilizagdo permite:

v Obter informacdes descritivas de uma

populagdo ampla;

v' Conhecer opinides e pontos de vista dos

beneficidrios ou dos executores do programa;

v' Obter dados sobre atividades do pesquisado.

162 As vantagens relacionadas a utilizagdo de questiondrios sdo:
Obtengdo de dados uniformes de uma grande quantidade de elementos
pesquisados; generalizagdo para a populagdo de achados ou conclusdes
obtidas a partir de uma amostra representativa; exame de programas
que envolvam muitos dérgdos e entidades; e comparagdo com programas
similares desenvolvidos por outros érgdos ou entidades.
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163 A longa duragdo das pesquisas e a necessidade de conhecimentos
em dreas especificas, como técnicas de amostragem, de elaboragdo de
formuldrio de coleta de dados e tratamento estatistico de dados sdo
desvantagens, normalmente, verificadas quando da utilizagdo dessa
estratégia.

164 Entrevistas: A entrevista é um método de coleta de informagdes
que consiste em uma conversagdo, individual ou em grupo, com pessoas
selecionadas cuidadosamente, e cujo grau de pertinéncia, validade e
confiabilidade ¢ analisado na perspectiva dos objetivos da coleta de
informagdes. Em resumo, uma entrevista é uma sessdo de perguntas e
respostas para obter informagdes.

165 A entrevista é amplamente usada em auditoria operacional como
téchica qualitativa de coleta de dados para obter informagdo em
profundidade sobre o tema da auditoria. De acordo com o objetivo de
cada etapa do trabalho, sdo aplicadas: entrevistas preparatérias;
entrevistas para coletar dados e informagdes; entrevistas para
identificar atitudes e argumentos; entrevistas para gerar e avaliar
ideias e sugestdes. Podem ser usadas para confirmar fatos e
corroborar dados de outras fontes ou explorar potenciais
recomendagdes, além de identificar boas prdticas.

166 Na fase de execugdo da auditoria, a equipe pode realizar
entrevistas em profundidade, para obter informagdes mais detalhadas,
dirimir ddvidas e confirmar (ou descartar) hipéteses identificadas no
inicio do trabalho.

167 Realizar entrevistas ndo é tarefa ftrivial. Exige disciplina,
preparagdo e habilidades de comunicagdo. Para obter perspectiva
abrangente do objeto auditado, € importante entrevistar
representantes de diferentes dreas (dentro e fora do governo), com
diferentes opinides e pontos de vista. Os resultados das entrevistas
devem ser compilados e documentados, de forma a facilitar a andlise
dos dados e a asseguragdo de qualidade.
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168 Para a realizagdo de entrevistas é necessdrio que a equipe:
a) estude o tema da entrevista;
b) prepare um roteiro;
c) agende data, local e hordrio e calcule a duragdo da
entrevista;
d) defina as tarefas para cada integrante da equipe
antes da entrevista (evite realizar entrevistas
s0zinho);
e) seja pontual e ndo estenda a entrevista além do
hordrio combinado;
f) seja atento, observador, objetivo, respeitoso,
seguro e imparcial;
g) crie um clima de confianga com o entrevistado:
entrevista ndo € interrogatério;
h) ouga e observe atentamente, sem falar mais do que
o entrevistado;
i) seja flexivel, mas tenha sempre em mente o
objetivo da entrevista;
j) seja corajoso para fazer qualquer tipo de
pergunta: seja franco e sincero, mas com habilidade;
k) pergunte como o desempenho do objeto auditado
pode ser melhorado;
|) evite fazer perguntas complexas, demonstrar
conhecimento excessivo e adotar atitudes de
superioridade;
m) use pausas ou siléncios, no caso de respostas
evasivas, para indicar que espera informagdo mais
completa;
n) anote os pontos mais importantes durante a
entrevista;
0) documente a entrevista assim que termind-la;
p) envie o registro da entrevista para o entrevistado
confirmar, se viavel.
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169 Recomenda-se fortemente que as entrevistas, quando possivel e
com autorizagdo do entrevistado, sejam gravadas, assim as evidéncias
geradas poderdo serem utilizadas no processo.

170 6rupo focal: Grupo focal é uma técnica qualitativa de coleta de
dados a partir das interagoes e discussées ocorridas entre
participantes de um determinado grupo sobre tema de interesse e
questdes relevantes. Nessa técnica, pequenos grupos de pessoas com
caracteristicas comuns rednem-se em lugar previamente definido,
seguindo um guia elaborado previamente por um facilitador e alguns
assistentes, para discutir conceitos ou avaliar problemas.

171 A técnica auxilia o auditor a entender como as pessoas percebem
uma determinada situagdo. O resultado depende da participagdo ativa
do auditor na condugdo das discussdes com o propésito de produzir
dados. Importante destacar que no grupo focal ndo existe o papel de
entrevistador, tampouco hd interesse pela resposta individual. A
técnica procura captar a variedade de percepgdes e ideias de um grupo
sobre determinado tema ou situagdo, bem como suas razoes.

172 O uso da técnica pode ser apropriado em auditorias quando o
objeto auditado apresenta baixo desempenho e as razdes para isso ndo
estdo claras. Usa-se também para adquirir conhecimento acerca da
organizagdo e do funcionamento de programas, érgdos ou entidades,
para avaliar a qualidade dos servigos e para identificar boas prdticas,
ou, ainda, quando os informantes ndo se sentem a vontade para tratar
do tema durante uma entrevista.

173 O grupo focal também pode ser usado para auxiliar no
desenvolvimento de outros instrumentos de coleta de dados, como
questiondrios e roteiros de observagdo, ao permitir identificar itens a
serem perguntados ou observados. Assim como nas entrevistas, a
gravacdo dos encontros é altamente recomendada, desde que com a
aprovagdo dos participantes.
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174 Observagdo direta e Inspegdo Fisica: A observagdo direta e
inspegdo fisica sdo técnicas de coleta de dados que utilizam os sentidos
para compreender determinados aspectos da realidade. Ndo consiste
apenas em ver e ouvir, mas fambém em examinar fatos ou fendmenos
que se deseja estudar.

175 Nas auditorias, observagdo direta ¢ um método que ajuda a coletar
informagdes sobre a forma de funcionamento do objeto auditado. A
técnica permite realizar essa tarefa de forma sistemdtica e
estruturada, valendo-se de roteiros para registro das observagaes.

176 A diferenga entre as técnicas de observagdo direta e inspegdo
fisica € que enquanto esta Ultima € aplicada para situagdes estdticas
(equipamentos, instalagdes e infraestrutura em geral) a outra é
indicada para situagdes dindmicas, tais como prestagdo de servigos e
execugdo de processos.

8.2.6 Procedimentos de andlise de dados

177 Durante os trabalhos de campo, a equipe obtém grande quantidade
de dados, que devem ser organizados, separados e analisados. Durante
a andlise, o auditor deve manter o foco no objetivo e nas questdes de
auditoria. Isso o ajudard a organizar os dados e a orientar a andlise.
As outras informagdes devem ser descartadas, para ndo desviar a
auditoria de seu foco e para ndo retardar a andlise dos dados
relevantes.

178 Por andlise de dados, entende-se tanto a compilagdo (codificagdo
e tabulagdo) como a andlise propriamente dita. A andlise de dados, quer
seja quantitativa ou qualitativa, implica o exame dos resultados obtidos
por meio de diferentes perspectivas ou considerando outros dados.

179 Técnicas de andlise de dados sdo ferramentas usadas para
organizar os dados coletados e investigar as relagdes que se pretende
estabelecer entre as varidveis selecionadas para responder ds
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questdes de auditoria, portanto essas ferramentas tém
correspondéncia com as téchicas adotadas ha coleta de dados. A
especificagdo da técnica e os procedimentos que serdo usados na
andlise de dados sdo parte fundamental do plane jamento da auditoria.

180 Para a andlise dos dados coletados, sdo usadas ferramentas e
técnicas adequadas. A definigdo do método dependerd da estratégia
metodoldgica adotada. Vdrias técnicas quantitativas e qualitativas de
andlise de dados podem ser usadas em auditorias operacionais, as quais
se assemelham fortemente as técnicas de pesquisas académicas
provenientes das ciéncias sociais.

181 Sdo exemplos de técnicas quantitativas de andlise de dados:
estatistica descritiva, andlise grdfica, regressdo, tabulagdo de
frequéncias e andlise multivariada. Por outro lado, algumas técnicas
qualitativas de andlise de dados sdo: andlise de conteddo e
triangulagdo.

182 Geralmente, a andlise de dados é um procedimento interativo, isto
¢, realizam-se andlises iniciais na fase de planejamento e, a medida que
a auditoria progride, as andlises sdo refinadas. O estdgio final da
andlise de dados consiste em combinar os resultados obtidos de
diferentes fontes.

183 O auditor deve trabalhar de forma cuidadosa e sistemdtica na
interpretagdo dos dados e informagdes coletados. E fundamental que
o auditor adote abordagem critica e mantenha objetividade com
relagdo as informagdes disponiveis. Ao mesmo tempo, ele deve ser
receptivo a diferentes argumentos e pontos de vista.

184 Toda a andlise de dados deve ser documentada em papéis de
trabalhos, independentemente de seu resultado. Dessa forma, é
possivel reduzir o tamanho da parte textual dos relatérios de
auditoria, tornando-os mais ob jetivos, concisos e convidativos a leitura.
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185 Apresenta-se de forma resumida, as principais técnicas usadas
para analisar dados em auditoria operacional: Estatistica descritiva,
regressdo, andlise de conteldo, triangulagdo e cruzamento eletronico
de dados.

186 Estatistica descritiva: A estatistica descritiva é uma téchica
quantitativa de andlise de dados. Hd trés dimensdes bdsicas em
distribuigdo de dados que podem ser (teis em auditorias: tendéncia
central (média, mediana, moda, quartis etc.), dispersdo (varidancia,
desvio-padrdo etc.) e formato dos dados (distribuicdo normal etc.).

187 A estatistica descritiva pode ser (til, por exemplo, para avaliar o
desempenho de determinada varidavel com relagdo ao critério, para
avaliar riscos e para avaliar se a amostra é representativa da
populagdo.

188 Regressdo: A regressdo também é uma técnica quantitativa de
andlise de dados, que avalia o grau de correlagdo e as relagées de causa
e efeito entre varidveis. Pode ser usada para:

a) testar se ha correlagdo entre varidveis;

b) identificar relagdes entre varidveis que podem

impactar o resultado das atividades em andlise;

c) identificar dados que desviam dos valores

esperados;

d) fazer predigdes sobre valores futuros;

e) apontar situagdes de risco.

189 Andlise de conteddo: Técnica qualitativa de andlise sistematica
de informagdo textual, organizada de forma padronizada, que permite
realizar inferéncia sobre seu conteldo. Existem vdrios tipos de andlise
de conteldo. O mais usado € a andlise de categorias. Ela é feita por
meio da classificagdo de trechos do conteldo analisado em diferentes
categorias de andlise.

190 A andlise de conteldo tem trés etapas: pré-andlise, exploragdo do
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material e tratamento dos resultados. Na pré-andlise, os dados sdo
organizados e os procedimentos de andlise sdo estabelecidos. Na
segunda fase, sdo executadas a codificagdo, a quebra da informagdo e
a enumeragdo. Na terceira fase, os resultados sdo interpretados

191 Em auditoria operacional, a andlise de conteldo pode ser usada
para analisar transcrigdes de entrevistas, de grupos focais e
documentos, como relatérios e descrigdo de politica publica.

192 Recomenda-se usar software adequado em caso de existir grande
quantidade de material a ser analisado.

193 Triangulagdo: Técnica qualitativa que consiste no uso de
diferentes métodos de pesquisa e/ou de coleta de dados para estudar
a mesma questdo, com o objetivo de fortalecer as conclusdes finais,
podendo assumir as formas a seguir indicadas:
a) coletar dados de diferentes fontes sobre a mesma
questdo;
b) empregar diferentes entrevistadores e
pesquisadores de campo para evitar vieses na coleta
de dados;
c) usar multiplos métodos de pesquisa para estudar a
mesma questdo;
d) usar teorias diferentes para interpretar os dados
coletados.

194 Cruzamento eletrdnico de dados: A técnica é desenvolvida por
meio da comparagdo automdtica de registros extraidos de bases de
dados distintas, obtidas de dérgdos e entidades da administragdo
plblica. Normalmente, o cruzamento é realizado com o auxilio de um
software especifico.

195 Para que a técnica ser operacionalizada, os arquivos de dados
comparados precisam conter pelo menos um campo em comum. A
comparacdo de registros pode permitir a identificagdo de
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inconsisténcias e irregularidades. Por exemplo, em um programa social,
a partir do cruzamento de informagodes de diferentes bancos de dados
da administragdo publica, pode-se identificar beneficidrios que ndo
preenchem os requisitos de elegibilidade definidos pelo programa.

Limitagoes

196 Deve-se mencionar as dificuldades relacionadas as informagées
que se pretende utilizar na andlise, como em relagdo ao acesso de
dados, a sua qualidade e confiabilidade. E importante salientar que
sempre haverd algum tipo de limitagdo sobre o que pode ser concluido
a partir de determinada metodologia proposta, o melhor a fazer é
identificar tais restrigoes.

O que a andlise vai permitir dizer

197 Aqui se deve registrar como a andlise dos dados responderd a
questdo de auditoria. O objetivo dessa informagdo € esclarecer quais
conclusdes ou resultados pretende-se alcangar com a auditoria. Nessa
coluna deve-se registrar: Se as conclusdes alcangadas permitirdo
responder integralmente ds questdes de auditoria; se serd possivel
fazer afirmagdes conclusivas sobre o objeto da auditoria e se as
conclusdes se limitardo aos casos examinados ou se serd possivel
generalizd-las.

8.2.7 Plano de auditoria

198 O Plano de Auditoria € o produto final da etapa de plane jamento
da auditoria. O documento deverd ser apresentado por escrito ao
supervisor da auditoria, que apés aprovagdo submeterd o plano para
aprovagdo superior, contemplando as informagdes geradas em cada
uma das etapas descritas anteriormente.

199 O documento deve ser elaborador com a sequinte estrutura:
a) Apresentagdo
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b) Identificagdo do objeto

c) Contextualizagdo

d) Objetivo geral da auditoria

e) Objetivos especificos (Questdes de Auditoria)
f) Escopo

g) Critérios

h) Perfil da equipe (se for o caso)

i) Recursos necessdrios (se for o caso)

j)  Cronograma

k) Anexo - Matriz de Plane jamento

8.2.8 Fluxo da fase de planejamento da Auditoria

200 Em sintese, a fase de planejamento da auditoria pode ser
representada por um fluxograma, conforme figura 5 a sequir.

Figura 5 - Fluxo da Fase de Planejamento auditorial

oficio de
E apresentacdo
w Inicio da Fase
Planejamento da
auditaoria
° [
£ ¥
E . -
-E» Anallseprellmlr'ar Reunido com os Visitas Definicdo do
] e entrevistas com o c objetivo e
= . Jjurisdiciorados exploratorias
& especialistas escopo da aud.
z
-]
5| a
('8
= |2
- Elaboracdo de -
2 T Elaboracao de . Elaboracao da Especificacio
2 o ? procedimentos e Ll
= a Plano de . matriz de dos critérics de
= 3 Auditoria Instrumentos de planejamento auditoria
= coleta de dados
Fim da Fase de
Plansjamento da
Auditaria

Fonte: Elaborado pelo Autor (2022).
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8.2.9 Ferramentas diagndsticas mais utilizadas

201 E comum que o plane jamento de auditorias operacionais inicie sem
um problema e escopo claramente definido, para isso, técnicas de
diagndstico sdo muito utilizadas.

202 As técnicas de diagndstico mais utilizadas na auditoria operacional
ndo sdo técnicas criadas especificamente para auditorias. Utilizam-se
técnicas e métodos oriundos das ciéncias sociais e do ambiente
empresarial, com grande flexibilidade na escolha e conforme os
objetivos que se deseja alcangar. Dentre elas destacam-se: Andlise
Stakeholder, Mapa de Processo, Mapa de Produto, Andlise SWOT,
Diagrama de Verificagdo de Risco - DVR, Diagrama de Ishikawa,
Arvore de Problemas e Matriz Gravidade Urgéncia e Tendéncia - GUT.

203 Para esses levantamentos, sdo realizadas visitas exploratorias
com o objetivo de colher informagdes preliminares, mediante o
desenvolvimento das técnicas de diagndstico, com vistas de aprofundar
o conhecimento do objeto auditado.

204 Antes da visita exploratéria deve ser agendada reunido em que a
equipe de auditoria, acompanhada do supervisor, apresenta os
objetivos do trabalho para o gestor e sua equipe.

205 Deve ser destacada a importdncia da colaboragdo do gestor e a
garantia de sua participagdo em todas as fases do trabalho,
ressaltando-se o envio de relatério preliminar para sua andlise e
comentdrios.

206 As visitas exploratérias devem ser registradas, sendo importante
coletar dados de contato com os participantes das reunides para
facilitar a comunicagdo posterior.

207 O Quadro 4 resume as técnicas mais empregadas e os objetivos
a que Se propodem.
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Quadro 4 - Técnicas mais utilizadas na etapa de planejamento

Técnica de diagnéstico Objetivo

SWOT e Diagrama de Verificagdo de | Identificar as forgas e fraquezas doambiente interno do objeto

Risco da auditoria e as oportunidades e ameagas do ambiente
externo.

Identificar possiveis dreas a investigar.

Idedentificar fatores de risco e conhecer a capacidade
organizacional para o seu gerenciamento.

Andlise stakeholder Identificar principais grupos  de intferesse
(atores interessados).

Identificar opinides e conflitos de interesses e informagdes
relevantes.

Mapa de produtos e Indicadores de | Conhecer os principais objetivos deuma entidade ou programa.
desempenho Representar as relagdes de dependéncia entre os produtos.
Identificar os responsdveis pelosprodutos criticos.

Desenvolver indicadores de desempenho.

Mapa de Processos Conhecer o funcionamento de processos de trabalho.
Identificar boas prdticas.

Identificar oportunidades para racionalizagdo e aperfeigoamento
deprocessos de trabalho

Observagdo: Outras técnicas, como andlise de Ishikawa, andlise RECT e marco ldgico, também podem
ser (teis nessa etapa do trabalho de auditoria.

Fonte: Elaboragdo Prépria (2022)

8.2.9.1 A andlise stakeholder

208 A andlise stakeholder é uma técnica de diagnéstico de ambiente
utilizada, principalmente, na avaliagdo de programas. Consiste ha
identificagdo dos principais atores envolvidos, dos seus interesses e
do modo como esses interesses afetam o risco e o desempenho ou
projetos.

209 Essa andlise possibilita identificar pessoas ou grupos de interesse
no objeto da auditoria, papel dos atores envolvidos, conflito de
interesses entre as partes envolvidas, possiveis entrevistados,
pesquisados e participantes de grupos focais.

210 Cabe destacar que essa andlise deve ser aplicada na fase de
planejamento das auditorias, e também nos levantamentos para selegdo
dos trabalhos. Pode ser ainda revista durante a fase de execucdo dos
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trabalhos de auditoria, para a inclusdo de outros atores relevantes.

211 Deve-se ter o cuidado de considerar o “poder” dos stakeholders
quando da elaboragdo da recomendagdo.

8.2.9.2 Mapa de Processos

212 O Mapa de processos é outra técnica de diagndstico utilizada e
configura-se na representagdo grdfica de um processo de trabalho por
meio de um diagrama que contém a sequéncia de passos e etapas
hecessdrias a consecucdo de determinadas atividades.

213 Isso permite a equipe de auditoria, em conjunto com gerentes e
técnicos envolvidos, identificar mais facilmente oportunidades para a
racionalizagdo e o aperfeigoamento dos processos de trabalho em uma
organizagdo. Também é util para identificar pontos fortes do processo
que podem ser reproduzidos ou adaptados a outros processos de uma
mesma organizagdo ou de organizagées diferentes, como meio de
disseminar boas praticas.

214 A elaboragdo do mapa de processo € realizada por meio de reunido,
envolvendo a instituigdo auditada que, sob a orientagdo da equipe de
auditoria, vai montando, passo a passo, o mapa de processo. Este
instrumento precisa ser visual e interativo, de forma a favorecer o
trabalho em grupo e a participagdo do pessoal da instituigdo auditada
e trazer informagdes relevantes sobre um processo, como quantidades,
prazos, custos e oportunidades. As informagdes essenciais para o mapa
sdo os seguintes:

a) descri¢do das atividades;

b) relagdo entre as etapas do processo;

¢) movimento de informagdes e de documentos;

d) pontos de controle e de fomada de decisdo.

215 O mapa de processos pode representar as operagoes ou atividades
sob diversos enfoques:
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a) como estd sendo realizado (processo real);

b) como deve ser realizado (processo segundo as
normas);

c) como seria melhor que fosse realizado (otimizagdo
do processo para a melhoria de desempenho).

216 A elaboragdo de mapa de processos dependerd das caracteristicas
do objeto auditado. A seguir é apresentado um exemplo de mapa de
processo utilizado em auditoria operacional.

Figura 6 - Modelo de mapa de processos

Titular Assistente Chefe de Servico Tecnico

Inicio ’74- I Fac "3;‘?;':2“0 s ] |, [ Solicita digitagSo I——r I Digita o oficio ]

Confere oficio — Passa oficio digitado
digitado

Solicita elaboracio
de diligéncia

Passa rascunho

Confere oficio — Entrega oficio
digitado —

l

Conferéncia
ak?

s

Confere oficio —
digitado I‘——l Entrega oficio

[ Assina oficio I

|

Devolve oficio — Dewvolve oficio — Expact: oiiCio: e
diligéncia

Fonte: TCU (2000).
8.2.9.3 Mapa de Produtos
217 O mapa de produtos € uma técnica utilizada para a obtengdo de
indicadores de desempenho. Assemelha-se a uma linha de produgdo,
possui trés componentes bdsicos: insumos, produtos intermedidrios e

produtos finais.

218 O que é relevante nesta técnica é o produto gerado em cada fase
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e ndo a atividade que o gerou, caracteristica que o distingue do mapa
de processos. Pode ser empregado em diferentes niveis
administrativos e sua elaboragdo visa obter um quadro claro sobre os
objetivos do 6rgdo ou da atividade auditada; mostrar as relagées de
dependéncia entre os diversos produtos; e identificar as dreas ou
setores do drgdo responsdveis pelos produtos criticos.

219 Assim, sdo exemplos de produtos gerados na administragdo
plblica: beneficios de um programa, estradas conservadas,
correspondéncia datilografada, pacientes atendidos, etc.

220 Deve ser elaborado preferencialmente com a participagdo de
representantes da institui¢gdo auditada de forma que seja capaz de
refletir a realidade da instituigdo. Sua configuragdo bdsica é exposta
na figura 7 a sequir.

Figura 7 - Modelo de mapa de produtos

— ; Produtos S Produto
Intermediarios Final
Papel Memorando Comunicaciao
Computador | Impresso ’ Efetuada
Secretaria

Fonte: Adaptado pelo autor - TCU (2000).

8.2.9.4 Andlise SWOT

221 A Andlise SWOT é outra técnica utilizada em auditoria operacional
para facilitar o diagndstico da instituigdo a ser avaliada, auxiliando a
andlise sobre o ambiente no qual opera o objeto de auditoria.

222 Consiste na andlise subjetiva das capacidades internas de uma
organizagdo ou objeto avaliado, para identificar suas forgas e
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fraquezas, e do ambiente externo no qual atua, para apontar as
oportunidades e as ameagas.

223 O termo SWOT é um acrdnimo formado pelas palavras inglesas:
Strengths (forgas), Weaknesses (fraquezas), Opportunities
(oportunidades) e Threats (ameagas). E uma ferramenta utilizada para
facilitar o diagndstico da instituigdo a ser avaliada, auxiliando a andlise
sobre o ambiente no qual opera o objeto de auditoria.

224 E utilizada em andlises preliminares dos objetos de auditoria e
auxilia a equipe a caracterizar de forma sistemdtica as forgas,
fraquezas, oportunidades e ameagas. Permite ainda identificar
aspectos que merecem ser priorizados na auditoria.

225 Essa ferramenta é indicada para fazer diagnéstico de ambiente
na elaboragdo do planejamento de auditoria em uma determinada
atividade ou programa governamental.

226 Deve-se conhecer a missdo, os objetivos, os pontos fortes, os
pontos fracos, enfim, o contexto em que esse programa esta inserido,
e entdo definir a estratégia de trabalho que resultard no projeto de
auditoria. A andlise SWOT deve ser elaborada de acordo com o modelo
apresentado no quadro 5 abaixo.
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Quadro 5 - Modelo para andlise SWOT

AMBIENTE INTERNO

AMBIENTE EXTERNO

Forgas

Oportunidades

Pontos fortes internos:

- Caracteristicas positivas internas que uma
organizagdo pode explorar para atingir as suas
metas.

- Habilidades, capacidades e competéncias bdsicas
da organizagdo que atuam em conjunto para ajudd-la
a alcangar suas metas e objetivos.

Exemplo:

1- Monitoramento eletrdnico;

2- Central Alvard Eletrénico com assinatura do
Termo de Cooperagdo com o Judicidrio;

3- Sistema de Informagdes INFOPEN desde 2015.

Pontos fortes de origem externa:

- Caracteristicas do ambiente externo, ndo
controldveis pela organizagdo, com potencial para
ajudd-la a crescer e atingir ou exceder as metas
planejadas.

Exemplo:

1- Mudanga na natureza juridica do FUNPEN para
transferéncia vinculada;

2- Cadastro nacional de registro civil;

3- Mudangas legislativas referente a competéncia
municipal no que se refere a autorizagdo para a
construgdo de penitencidrias;

inibir ou restringir o desempenho da organizagdo.

- Deficiéncias que devem ser superadas ou
contornadas para que a orgahizagdo possa alcangar o
nivel de desempenho dese jado.

Exemplo:

1- Superlotagdo;

2- Unidades Penitencidrias sem acesso a infternet
(INFOPENY);

3- Agentes penitencidrios desarmados;

4- Infraestrutura precdria dos presidios;

5- Insuficiéncia de agentes penitencidrios e vinculo
trabalhista precdrio;

6- Insuficiéncia de assisténcia educacional aos
presos;

7- Baixa execugdo dos recursos federais destinados
a construgdo de unidades prisionais;

8- Insuficiéncia de profissionais: psicélogos,
médicos, enfermeiros, odontélogos, assistentes
sociais atuando nas unidades prisionais;

9- Insuficiéncia de defensores publicos para
acompanhamento da execugdo penal;

10- Inexisténcia de uniformes para os presos.

4-  Audiéncias de custédia realizadas por
videoconferéncia.
Fraquezas Ameagas
Pontos fracos internos: Pontos fracos de origem externa:
- Caracteristicas negativas internas que podem | - Caracteristicas do ambiente externo, ndo

controldveis pela organizagdo, que podem impedi-la
de atingir as metas planejadas e comprometer o
crescimento organizacional.

Exemplo:

1- Baixa execugdo do programa de assisténcia a
salde do preso pelos municipios paraenses;

2- Falta de conhecimento qualitativo do preso em
base nacional;

3- Banco Nacional de mandados de Prisdo (BNMP)
desatualizado, que é de responsabilidade do CNJ;
4- Baixa realizagdo de mutirdes para audiéncia de
custddia;

5- Morosidade nas decisdes judiciais (mudanga de
regime, prisdes provisérias, condenagdo).

Fonte: Adaptado pelo autor - TCE/PA (2017).

Diagrama de Verificagdo de Risco - DVR

227 O Diagrama de Verificagdo de Risco, conhecido também como
"Matriz de Probabilidade e Impacto de Risco” tem como objetivo
identificar os fatores de risco e conhecer a capacidade organizacional

para o seu gerenciamento.
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228 A verificagdo de risco é util como ferramenta de diagndstico no
estdgio de formulagdo do problema de auditoria nas fases de selegdo
dos trabalhos e de planejamento das auditorias. A aplicagdo da técnica
permitird ds equipes de auditoria a identificar riscos que irdo afetar o
desempenho do programa ou projeto; auxiliar na formulagdo do
problema de auditoria; identificar dreas de risco do programa ou
projeto que poderdo ser investigadas com profundidade; sistematizar
e estruturar informacgdes relevantes sobre o ambiente de andlise.

229 A partir da identificagdo dos pontos fracos e ameagas na andlise
SWOT deve-se elaborar a versdo preliminar da verificagdo de risco,
descrevendo os possiveis danos ou efeitos de cada uma das fraquezas
e ameagas descritas possam afetar os objetivos do programa ou da
organizagdo, conforme apresentado no quadro 6 a seguir.

Quadro 6 - Modelo de diagrama de verificagdo de risco

I
M Baixa probabilidade / Alto Impacto Alta Probabilidade / Alto Impacto
[
A
c Médio impacto potencial no alcance dos Alto impacto potencial no alcance dos
T objetivos objetivos
(o)
Baixa Probabilidade / Baixo Impacto Alta Probabilidade / Baixo Impacto
[
(0]
T
E Baixo impacto potencial no alcance dos Médio impacto potencial no alcance dos
N objetivos objetivos
c
I
o PROBABILIDADE DE OCORRENCIA

Fonte: Adaptado pelo autor - TCU (2003).

230 As técnicas abordadas anteriormente levam & formulagdo de
problemas de auditoria, porém as técnicas elencadas a sequir, auxiliam
num estudo mais profundo e de forma mais estruturada dos problemas,
fornecendo subsidios para a identificagdo de suas causas, suas
consequéncias e suas inter-relagées, assim como possiveis solugdes.
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Diagrama de Ishikawa

231 O Diagrama de Ishikawa (figura 8), também conhecido como
Espinha de Peixe, é uma ferramenta de representagdo das possiveis
causas que levam a um determinado problema, objeto de estudo da
auditoria.

232 Essa técnica é dtil para organizar as ideias sobre um determinado
problema, pois diferencia o que é causa e o que é efeito, conceitos que,
muitas vezes, sdo confundidos.

233 As causas sdo agrupadas em grupos que abordam o mesmo tema.
Esse grupo € organizado em causas primdrias, mais gerais e complexas,
porém, podem ser decompostas em causas mais especificas
(secundarias e tercidrias), sem perder a visdo do conjunto.

234 Essa técnica permite direcionar o foco da atengdo para o
problema, levando a conscientizagdo de auditores e auditados de que
sua solugdo exige uma abordagem integrada para combater as diversas
causas possiveis.

235 A construgdo do Diagrama de Ishikawa é realizada inicialmente
pela equipe de auditoria, com base nas informagdes coletadas e
analisadas com a definigdo do problema. Esse esbogo serve para
organizar, nivelar e harmonizar o entendimento da equipe sobre o
problema. Apés esta etapa, deve haver a discussdo com os gestores
para a defini¢do do diagrama final.
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Figura 8 - Modelo do diagrama de Ishikawa
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Py

Arvore de Problemas

236 A Arvore de Problemas (figura 8) é uma técnica participativa que
auxilia no desenvolvimento de ideias criativas para identificar o
problema e organizar a informagdo coletada, gerando um modelo de
relagdes causais que o explicam. Permite a identificagdo das causas e
das consequéncias ou efeitos de um problema central. O problema

central € o tronco da drvore, as raizes sdo as causas e a copa sdo 0s
efeitos.

237 A légica é que cada problema é consequéncia do que estd
posicionado abaixo dele, suas causas, e, por sua vez, provoca os efeitos

que estdo acima, refletindo assim, a inter-relagdo entre causas e
efeitos.
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Figura 9 - Modelo drvore de problemas
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Matriz GUT

238 A Matriz GUT € um método de andlise de problemas que permite
escolher aqueles que merecem ter seu tratamento priorizado. A sigla
GUT representa a abreviatura dos fatores avaliativos: gravidade,
urgéncia e tendéncia. Os conceitos estdo detalhados ho quadro 7
abaixo.



Quadro 7 - Conceito dos fatores avaliativos da Matriz GUT

Importdncia 6 x U x T

Impacto do problema sobre as coisas, pessoas, resultados,
G Gravidade | processos ou organizagdes e efeitos que surgirdo em longo prazo,

caso o problema ndo seja resolvido.

A Relagdo com o tempo disponivel ou necessdrio para resolver o

U Urgéncia

problema.
T Tendéncia Potencial de crescimento do problema, avaliagdo da tendéncia de

crescimento, redugdo ou desaparecimento do problema.

Fonte: TCU (2013).
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239 A Matriz GUT comegou a ser difundida a partir da década de 1950
por William Edwards Deming, nas inddstrias do Japdo e dos EUA, com

outras ferramentas de gestdo da qualidade e o ciclo PDCA.

240 A técnica pode ser Gtil em auditorias para hierarquizar, além de
problemas, causas ou grupos de causas, com o objetivo de identificar
as mais relevantes e as que geram maior impacto no problema estudado
para que sejam atacadas de forma prioritdria.

241 Cada problema deve ser analisado conforme os trés fatores
avaliativos e devem ser atribuidas notas de 1 a 5, de acordo com as
definigdes dos fatores G, U e T (quadro 8).

Quadro 8 - Tabela de referéncia da Matriz GUT

Matriz GUT
G Y] T
Pontos Gr‘avihdac.ie Urgéncia Tfndéncia 6xUxT
Consequéncias se Prazo para a tomada de Proporgdo do problema
nada for feito decisdo no futuro
5 Os prejuizos ou E necessdria uma agdo Se nada for feito, o 5x5x5
dificuldades sdo imediata agravamento da 125
extremamente situagdo serd imediato
graves
4 Muito graves Com alguma urgéncia Vai piorar em curto 4x4x4
prazo 64
3 Graves O mais cedo possivel Vai piorar em médio 3x3x3
prazo 27
2 Pouco graves Pode esperar um pouco Vai piorar em longo 2x2x2
prazo 8
1 Sem gravidade Ndo tem pressa Ndo vai piorar ou pode Ix1x1
até melhorar 1

Fonte: TCU (2013).
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242 Recomenda-se que o método seja desenvolvido em grupo, devendo-
se buscar o consenso para a atribui¢cdo das notas ou a utilizagdo das
médias.

243 Para cada problema, as notas de cada fator avaliativo sdo
multiplicadas com as notas dos demais fatores, para a obtengdo do
resultado final. O préximo passo € organizar os problemas em ordem
decrescente. Os que apresentarem maiores notas finais poderdo,
entdo, ser priorizados. Caso haja empate, deve-se realizar novo GUT
com os dois problemas que receberam a mesma pontuagdo. O quadro 9
traz um exemplo de aplicagdo da Matriz GUT na priorizagdo de causas
de um problema analisado.

Quadro 9 - Exemplo da aplicagdo da matriz GUT

Matriz GUT
Problema: Atraso no processo de compras
Problemas GluT GxUxT Priori
dade
Atraso na liberacdo de créditos 41 4| 4 64 1
Baixo interesse dos fornecedores nhas licitagées | 4 | 4 | 3 48 2
Atraso na liberagdo de recursos financeiros 4142 32 3
Especificagdes de materiais imprecisas 4131 12 4

Fonte: TCU (2013).
8.2.10 Elaboragdo do projeto de auditoria

244 Ao final da etapa de planejamento, a equipe deve preparar o
projeto de auditoria que resume a natureza do trabalho a realizar e
os resultados que se pretende alcangar. O projeto deve explicitar a
motivagdo para se investigar determinado problema de auditoria,
segundo enfoque especifico e com a utilizagdo de certa metodologia.

245 Portanto, o projeto conterd descrigdo sucinta do objeto de
auditoria, objetivos do trabalho, questdes a serem investigadas,
procedimentos a serem desenvolvidos e resultados esperados com a
realizagdo da auditoria. Fardo parte do apéndice: a matriz de
planejamento, que resume as informagdes centrais do projeto de
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auditoria; o cronograma proposto para a condugdo dos trabalhos; e a
estimativa de custos, inclusive de contratagdo de especialista, quando
for o caso.

246 E fundamental destacar os resultados que se pretende alcangar
com a realizagdo da auditoria, indicando as oportunidades de
aperfeicoamento e, sempre que possivel, de economia de recursos
plblicos, a fim de permitir andlisede custo-beneficio da auditoria.

247 Compete ao gerente de fiscalizagdo assegurar que o projeto de
auditoria contenha todas as informagbes necessdrias a correta e
oportuna apreciagdo da proposta de trabalho.

8.3 Execugdo

248 Apos a elaboragdo e aprovagdo do Plano de auditoria, aplica-se
teste piloto dos instrumentos de investigagdo elaborados, realiza-se a
devida corregdo desses instrumentos e inicia-se a execugdo da
auditoria.

249 Nesta etapa sdo realizados os procedimentos de auditoria
planejados, avaliadas as evidéncias e obtidas as concluses de
auditoria. As evidéncias devem ser suficientes e apropriadas para
respaldar os achados e conclusdes de auditoria.

250 As atividades desenvolvidas durante a execugdo sdo:
desenvolvimento dos trabalhos de campo; coleta e andlise dos dados
coletados e elaborac¢do da matriz de achados.

251 A execugdo ¢ a fase do processo de auditoria na qual as evidéncias
sdo coletadas e examinadas, de modo a fundamentar os comentdrios e
opinioes. Essa fase envolve o0 exame de registros e documentos, assim
como a avaliagdo de processos e sistemas orgamentdrios, financeiros,
patrimoniais e operacionais, com vistas a informar sobre a
confiabilidade do sistema de controles internos, a legalidade,
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legitimidade, impessoalidade, moralidade e publicidade dos atos, a
regularidade das contas, o desempenho da gestdo e os resultados das
politicas, programas e projetos publicos.

252 Consiste no desenvolvimento dos trabalhos de campo, por meio da
execugdo dos procedimentos elencados no planejamento, tendo por
base os objetivos e critérios estabelecidos.

253 Deve ser um processo continuo de obtengdo, reunido, andlise,
interpretagdo, avaliagdo e registro de informagdes, identificando as
causas e os efeitos das deficiéncias, falhas e irregularidades
detectadas, com o objetivo de fundamentar os resultados da
auditoria.

254 A execucgdo dos trabalhos de auditoria deve incluir:
a) a avaliagdo de controles, eventos, operagoes e
transagoes; o exame de registro e documentos; a
realizagdo de provas e a documentagdo das
informagdes em meio eletronico ou fisico;
b) o desenvolvimento dos achados de auditoria
encontrados durante os exames, mediante andlise de
critérios, causas e efeitos;
c) a obtengdo da opinido do ente auditado;
d) o desenvolvimento de opinides, conclusdes e
propostas de encaminhamento.

255 Durante a fase de execugdo, o auditor deverd justificar a
materialidade da auditoria. Na figura 10 a seguir apresentada,
mostra-se o fluxo da execugdo auditorial:



Figura 10 - Fluxo da execugdo da Auditoria
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256 Em geral, a coleta e a andlise de dados ndo sdo atividades

estanques. Exceto

nas pesquisas,

interpretados e analisados simultaneamente.
metodologia adotada no projeto de auditoria, pode haver variagdo
significativa na organizagdo dos trabalhos de campo e na estratégia

de andlise dos dados.

0os dados sdo

coletados,
Dependendo da

257 O trabalho de campo consiste na coleta de dados e informagdes

definidos no plane jamento de auditoria. Os auditores devem preparar

documentagdo de auditoria necessaria e detalhada para fornecer a

compreensdo clara do trabalho realizado, da evidéncia obtida e das

conclusodes alcangadas.

258 De forma geral, os dados sdo coletados, interpretados e
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analisados de forma simultdnea. Nesse momento, a equipe aplica, in
loco, os instrumentos para coleta de dados desenvolvidos e testados
na fase de planejamento para coleta e interpretagdo de dados.
Importante frisar que pode haver variagdo na organizagdo dos
trabalhos de campo e ha andlise de dados, alterando o planejamento
inicial em fungdo de limitagdes e andlises ndo previstas.

259 Frequentemente, essa coleta é considerada uma tarefa mecdnica
e a parte menos interessante da auditoria. Porém, é uma atividade
importante e consome grande esforgo. O auditor deve ter cuidado para
ndo se desviar do foco do trabalho, nem coletar grande quantidade de
informagdes deshecessadrias e irrelevantes.

260 Os métodos de coleta de dados mais usados sdo entrevista,
questiondrio, grupo focal e observagdo direta. Quando o objetivo da
auditoria inclui a generalizagdo dos achados para o universo pesquisado,
as solucdes mais comumente adotadas sdo tratamento estatistico e
estudo de caso. Se o estudo de caso é representativo, é possivel
generalizar os resultados, ou seja, os achados identificados em um
caso podem ser aplicados a outros casos.

261 Para a andlise dos dados coletados, conforme ja mencionado sdo
usadas técnicas adequadas, como a estatistica descritiva, regressdo,
andlise de conteldo, triangulagdo e cruzamento eletrénico, dentre
outros. O estdgio final da andlise de dados consiste em combinar os
resultados obtidos de diferentes fontes.

262 Ndo hd método geral para fazer isto, mas é fundamental que a
equipe de auditoria trabalhe de forma cuidadosa e sistemdtica na
interpretacdo dos dados e informagdes coletados. Para essa atividade,
deve-se analisar argumentos e afirmagdes, e pode ser hecessdrio
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consultar especialistas e fazer comparagdes.

263 Para o sucesso dos trabalhos de campo, € necessdria a realizagdo
de diversas atividades operacionais. Para isso a equipe de auditoria
deve realizar previamente as sequintes atividades:

a) agendar visitas de estudo, entrevistas e grupos
focais;

b) providenciar oficios de apresentagdo;

c) reservar passagens e hotéis;

d) informar telefones de contato ao supervisor;

e) preparar material necessdrio (copias de
questiondrios, roteiros de entrevistas, grupo focal e
observacgdo direta).

264 As constatacdes e informagoes obtidas durante a execuc¢do da
auditoria, bem como as propostas de conclusdes, recomendagdes e
determinagoes, sdo registradas na matriz de achados. Por esta razdo,
a matriz de achados deve ser preenchida durante os trabalhos de
campo, a fim de evitar mal-entendidos e eventuais novas solicitagdes
de informagdes, com o consequente desperdicio de esforgos

8.3.1 Elaborac¢do da Matriz de Achados

265 A matriz de achados € o principal produto da fase de execugdo da
auditoria. E o instrumento no qual deve ser langada a esséncia dos
resultados da fiscalizagdo. Deve conter, de forma estruturada, a
descricdo sucinta do achado, a situa¢des encontrada (condi¢do), os
critérios, as evidéncias e andlises, as causas e efeitos, as boas praticas
(quando houver), as recomendagdes e determinagdes e os beneficios
esperados.

266 Por meio dessa matriz é possivel verificar, por exemplo, se os
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achados sdo suportados por evidéncias confidveis e suficientes; se as
medidas propostas sdo adequadas e se incidem sobre as causas dos
problemas que se pretende corrigir e se as questdes de auditoria
foram respondidas.

267 Dessa forma, a matriz de achados contribui para o controle de
qualidade, na medida em que auxilia na sistematizagdo e andlise dos
resultados da auditoria. No quadro 10 abaixo, segue o detalhamento
dos principais elementos que compoem a matriz de achados de uma
auditoria operacional.

Quadro 10 - Modelo de matriz de achados

Questdo de Auditoria

Repetir a questdo da matriz de planejamento

Achado
Descrigdo sucinta do achado
Evidéncias e Condi¢do (Situagdo encontrada) Critério resumido
ili . A N .
analises Constatagcdes de maior relevancia, | Exemplos: Constituigdo, art. 225. Lei
Resultado da | identificadas na fase de execucdo. | 1.234, art. 5°. Referencial de Governanca
aplicagdo dos | Situagdo encontrada. do TCU.

métodos de andlise

Causas Determinagdes e recomendagdes

de dados e seu
emprego na | Podem ser relacionadas a | Devem ser elaboradas de forma a tratar
produgdo de | operacionalizago ou a concepgdo do | a origem dos problemas diaghosticados.
evidéncias. De | objeto da auditoria, ou estar fora do | Sugere-se parciménia na quantidade de
forma sucinta, | controle ou da influéncia do gestor. deliberagdes e priorizagdo para solugdo
devem ser dos principais problemas.
indicadas as
téchicas  usadas Efeitos Beneficios esperados
para  frafar as | consequéncias relacionadas as causas e | Melhorias que se esperam alcancar com a
informagdes aos correspondentes achados. Pode ser | implementagdo das recomendagdes e
coletadas durante | yma medida da relevéncia do achado. determinagdes. Os beneficios podem ser
a execugdo e os quantitativos e qualitativos. Sempre que
resultados obtidos. possivel, quantificd-los.

Critérios (detalhar) Boas prdticas
Padrdo usado para determinar se o objeto auditado atinge, | Agdes identificadas que
excede ou estd aquém do desempenho esperado. comprovadamente  levam a  bom

desempenho. Essas agdes poderdo
subsidiar a proposta de recomendagdes e
determinagdes.

Fonte: Adaptado de TCU (2019).
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8.3.2 Achado de Auditoria

268 De acordo com o hormativo da Intosai, quando o critério é
comparado com a situagdo existente, surge o achado de auditoria. O
achado de auditoria define-se, entdo, como a discrepdncia entre a
situagdo existente (condicdo) e o critério. Ea identificagdo de uma
situagdo que apresenta oportunidade de melhoria para o desempenho
do drgdo ou programa auditado. Os usudrios (atores envolvidos e
especialistas) podem ter confianga nos achados, nas conclusdes e
recomendagdes do relatério.

269 Sdo assim denominadas as situagdes verificadas pelo auditor
durante o trabalho de campo, que serdo usadas para responder ds
questdes de auditoria. O achado deve conter os seguintes atributos:
critério, condicdo, causa e efeito, conforme descreve- se:

a) Critério de auditoria - é o que deveria ser, ou
seja, o padrdo de desempenho usado para medir a
economicidade, eficiéncia, eficdcia e efetividade do
objeto de auditoria. Pode ser definido de forma
quantitativa ou qualitativa. Atingir ou exceder o
critério pode indicar a ocorréncia de boas prdticas.
Ndo alcangar o critério indica oportunidade de
melhoria de desempenho.

b) Condigdo - € a situagdo existente identificada e
documentada durante a auditoria.

¢) Causa - é o motivo da diferenca entre a condi¢do
e o critério e serve como base para as deliberagdes
propostas.

d) Efeito - € a consequéncia da diferenga constatada
pela auditoria entre condigdo e critério. Indica a
gravidade da situagdo encontrada e determina a
intensidade da agdo corretiva.
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270 A figura a seguir demostra o processo de andlise do achado e
demonstra que a condigdo (situagdo encontrada) em confronto com o
critério leva ao nicleo do achado. A causa é fator responsdvel pela
diferenga entre a condigdo e o critério, e o efeito € a consequéncia
(danosa) da persisténcia dessa diferenca.

271 Conforme define o normativo da Intosai, os achados de auditoria
devem ser apresentados no relatorio de forma persuasiva, articulando-
se as conclusdes e propostas de forma que elas decorram logicamente
ou analiticamente dos fatos e argumentos apresentados.

Figura 11 - Processo de andlise do achado
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Fonte: TCU (2018).
8.3.3 Evidéncias e andlises

272 As evidéncias sdo as informagdes obtidas durante a auditoria,
usadas para fundamentar os achados. As técnicas utilizadas para
analisar as informagdes coletadas e quais as conclusdes que chegou,
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devem ser registrados de forma concisa. As evidéncias devem ser

usadas para dar suporte aos achados fortalecendo as conclusdes de

auditoria.

273 Nos trabalhos de auditoria operacional, as evidéncias devem

obedecer aos atributos de validade, confiabilidade, relevancia e

suficiéncia:

a) Validade - assegurada por informagoes precisas,
confidveis e tempestivas;

b) Confiabilidade - garantida pelo uso de diferentes
fontes e abordagens, evidéncias documentais e
obtidas por observacdo direta além de evidéncias
indiretas e orais:;

c) Relevadncia - confirmada de forma clara e légica,
aos critérios e objetivos da auditoria;

d) Suficiéncia - assegurada pela quantidade e
qualidade das evidéncias obtidas.

274 Nos trabalhos de auditoria operacional, as evidéncias podem ser

classificadas em fisicas, documentais, testemunhais e analiticas:

a) fisica - obtida por meio de inspecdo fisica e
observagdo direta de processos, pessoas, locais ou
eventos, podendo ser obtida por meio de fotografias,
videos, mapas. Sdo evidéncias de grande impacto;

b) documental - obtida de informagdes jd existentes,
tais como oficios, memorandos, correspondéncias,
contratos, extratos, relatdrios, autos processuais,
circularizagées e outros. E necessdrio avaliar a
confiabilidade e a relevancia dessas informagées com
relagdo aos objetivos da auditoria;

c) testemunhal - obtida por meio de entrevistas,
grupos focais, questiondrios ou indagagdo escrita. E
necessdrio corrobord-la, por meio de confirmagdo
por escrito do entrevistado, existéncia de mdltiplas
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fontes que confirmem os fatos ou gravagdo em midia
digital;

d) andlitica - obtida por meio de andlises,
comparagdes e interpretagoes de dados e
informagdes ja existentes. Pode envolver
conferéncia de cdlculos, conciliacdo, andlise de
contas, revisdo analitica, extracdo eletronica de
dados e cruzamento eletronico de dados.

275 Ao final de cada auditoria, devem-se considerar somente as
informagdes que sejam apoiadas por evidéncias competentes e
relevantes. Independentemente de sua classificagdo, as evidéncias
deverdo ser obrigatoriamente vdlidas, confidveis, relevantes e
suficientes. Deve-se observar que um relatorio de qualidade so é
possivel mediante evidéncias coletadas robustas, apresentadas de
forma ldgica, articulada e com ilustragdes que facilitem a compreensdo
da situagdo encontrada.

8.3.4 Deliberagoes

276 As determinagdes devem ser utilizadas quando a origem do achado
deriva de alguma norma juridica, como leis, regulamentos e
jurisprudéncias, portanto, possuem natureza determinativa que
obrigam o administrado a aplicd-las e sdo formuladas sempre que o ato
de gestdo avaliado for vinculado.

277 As recomendagdes, por outro lado, sdo propostas de
aperfeicoamento da gestdo publica, com o objetivo de persuadir o
destinatdrio a praticar ou deixar de praticar determinados atos em
beneficio da melhoria da administragdo publica, nas quais a
administragdo construird seu juizo de conveniéncia e oportunidade na
aplicagdo das condutas recomendadas, portanto, sdo formuladas
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sempre que o ato de gestdo avaliado for discriciondrio. Admite-se
certa flexibilidade na sua implementagdo. O administrador publico
pode atendé-la por meios diferentes daqueles recomendados, desde
que demonstre o atingimento dos mesmos objetivos, ou, até mesmo,
deixar de cumpri-la em razdo de circunstdncias especificas e
devidamente motivadas.

278 Ao emitir recomendagdes o auditor deve considerar o que precisa
ser feito e por qué? Onde precisa ser feito? Quem é responsdvel por
fazer? As agoes propostas irdo resolver os problemas observados? As
agoes propostas podem causar algum efeito negativo?

279 Para que sejam construtivas, as recomendagdes nhormalmente
devem:

a) ser direcionadas para a solugdo das causas de
deficiéncias e problemas identificados;

b) ser prdticas e agregar valor;

c) ser bem fundamentadas e decorrer logicamente
dos achados e conclusdes;

d) ser formuladas de tal modo a evitar obviedades ou
a simples inversdo das conclusdes de auditoria;

e) ndo ser muito genéricas nem detalhadas demais.
Recomendagbes genéricas normalmente correm o
risco de ndo agregar valor, enquanto recomendagdes
muito detalhadas podem restringir a liberdade da
entidade auditada;

f) ser possiveis de implementar sem recursos
adicionais;

g) indicar claramente as agdes recomendadas e quem
é responsdvel por executar as agdes:;

h) ser dirigidas as entidades com responsabilidade e
competéncia para implementa-las;

i) ser redigidas de uma forma que permita ao auditor
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avaliar posteriormente se elas foram ou ndo
implementadas:;
j) considerar o poder discriciondrio do gestor.

280 O nldmero de recomendagdes € outro ponto que deve ser analisado
cuidadosamente, pois muitas recomendagdes dificultam o
monitoramento e tiram o foco do que € mais importante. Ndo existe
uma regra geral, contudo, recomenda-se no maximo algo em torno de
dez deliberagoes.

8.3.5 Fluxo da fase de execugao

281 Em sintese, a fase de execugdo da auditoria pode ser representada
por um fluxograma, conforme figura 12 a sequir.

Figura 12 - Fluxo da fase de execugdo
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Fluxo da Fase de Execucdo
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Fonte: Elaborado pelo Autor (2022).
8.4 Relatorio
282 O relatério é o principal produto da auditoria. E o instrumento

formal e técnico por intermédio do qual a equipe comunica o objetivo
e as questdes de auditoria, a metodologia usada, os achados, as
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conclusdes e a proposta de encaminhamento. O relatdrio de auditoria
é um instrumento técnico elaborado por auditor, com a finalidade de
comunicar, inclusive em meio eletronico, ao Tribunal, as partes
interessadas, aos responsdveis pela governanga e ao publico em geral,
para que tomem ciéncia dos trabalhos realizados, dos achados de
auditoria encontrados/levantados, das responsabilidades imputadas e
das medidas a serem adotadas.

283 O relatorio de auditoria pode apresentar duas versdes de
elaboragdo. O relatdrio prévio de auditoria representa a versdo ainda
ndo submetida as consideragdes do gestor e, portanto, estd sujeito a
alteragdes. O relatério final de auditoria apresenta a versdo apés o
exame das consideragdes dos gestores, e que serd submetida a
apreciagdo do Tribunal. Conforme serd tratado em momento
posterior, ha situagdes excepcionais em que se dispensa a elaboragdo
da versdo prévia do relatorio de auditoria.

284 Importante destacar que, para que eventuais determinagoes ou
recomendagdes propostas pela equipe de auditoria sejam
implementadas de forma efetiva pelos gestores publicos, todo
esforgo deve ser dedicado para assegurar que o relatério seja
elaborado com adequado nivel de qualidade. Nesse sentido, todo o
processo de auditoria, em todas as suas etapas, inclusive a elaboragdo
das versdes prévia e final do relatério de auditoria, deve submeter-
se a procedimentos de controle de qualidade por Comité especifico.

285 O auditor deve tomar precaugdes para evitar, nha redagdo do
relatério de auditoria, enfoques inconvenientes, referéncias a pontos
imateriais, irrelevantes e de pouca ou nenhuma utilidade, formato
pouco atraente, alegagdes que ndo possam resistir a uma simples
contestacdo e conclusées ndo assentadas em fatos devidamente
suportados nos seus documentos de auditoria.

286 Os padrdes e diretrizes de elaboragdo de relatérios de auditoria
operacional, favoregcem a racionalizagdo do processo e a criagdo de
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identidade caracteristica. Trata-se também da estrutura das
seguintes segoes da parte textual do relatdrio: introdugdo, capitulos
principais, andlise dos comentdrios dos gestores, conclusdo e proposta
de encaminhamento. Detalhes sobre a composi¢do de cada elemento
do relatério estdo em documento especifico sobre elaboragdo de
relatério de auditoria operacional. A elaboracdo do relatdorio de
auditoria serd conduzido em conformidade com o fluxo apresentado
na figura 13 a sequir:

Figura 13 - Fluxo de elaboragdo de relatorio
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Fonte: Maop - TCE/MS (2019)

Equipe de Fiscalizagdo

287 A comunicagdo dos resultados da auditoria deve reportar a
sociedade sobre o desempenho da administragdo publica, contribuindo
para a responsabilizagdo dos agentes publicos pelos resultados da
agdo de governo, mediante controle parlamentar e controle social.

288 A demonstragdo da qualidade do trabalho depende da forma como
as questdes de auditoria sdo tratadas nos relatérios. Importa que as
informagdes sejam organizadas e dispostas com rigor técnico, com
apropriado grau de detalhamento e que os principais pontos sejam
destacados. O desenvolvimento do texto deve guardar coeréncia com
a sequéncia légica dos argumentos, formando um todo coeso,
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convincente, claro e visualmente atrativo. Portanto, ser capaz de
escrever relatérios de qualidade é competéncia essencial dos
profissionais que realizam auditorias operacionais.

289 Para que o relatério tenha qualidade, além da experiéncia e da
habilidade dos autores, é importante que sua elaboragdo siga as
orientagdes e padroes deste manual.

8.4.1 Orientagées gerais para elaborag¢do do relatdrio

290 A elaboragdo do relatério de auditoria deve seguir as seguintes
orientagoes gerais:

a) ser conduzida como processo continuo;

b) considerar o ponto de vista do leitor;

c) basear-se na matriz de achados.

291 A elaboragdo do relatério deve ser vista como um processo
continuo de formulagdo, teste e revisdo de ideias sobre o objeto da
auditoria. Questdes como o beneficio potencial da auditoria, possiveis
recomendagdes e determinagdes, bem como a argumentagdo
convincente sobre as conclusdes devem ser consideradas ao longo da
auditoria. O estabelecimento de prazos para a entrega de trechos
infermedidrios pode aumentar a probabilidade de o relatério ficar
pronto fempestivamente (ISSAT 3000, 2004).

292 Ao longo de todas as fases da auditoria, a €nfase deve estar ha
producdo do relatdrio final (ISSAI 3000, 2004). Por um lado, ndo
adianta um excelente trabalho de planejamento ou de execugdo das
auditorias, se o relatério ndo for capaz de comunicar de forma
efetiva. Por outro, ndo € possivel elaborar um relatério de qualidade
se o projeto de auditoria ndo for consistente ou se as evidéncias
coletadas ndo forem robustas e conduzirem a conclusées conformes a
realidade.
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Concepgdo da Intosai sobre a elaboragdo do relatério deauditoria como
processo continuo

A medida que o trabalho progride, o relatério preliminar de auditoria toma
forma. Ao longo da auditoria, a andlise de dados e informagdes envolve ponderar
argumentos e afirmagodes, consultar especialistas, fazer comparagdes e andlises.
Notas e observagdes sdo organizadas de forma estruturada (na matriz de
achados) e, a medida que discussdes internas e externas progridem, o texto é
rascunhado, avaliado e reescrito, detalhes sdo conferidos e conclusdes
discutidas. Com base em textos intermedidrios de discussdo, os principais
Fonte: (ISSAT 3000, 2004).

293 Para que os relatérios sejam (teis e acessiveis é importante que
levem em consideragdo o ponto de vista dos leitores (ISSAT 3000,
2004. Inicialmente, os relatérios de auditoria operacional terdo
tramitagdo interna, direcionados, principalmente, ao Relator da
matéria. Além disso, visam comunicar informagées sobre desempenho
a formuladores de politicas, gestores dos trés niveis de governo,
outros 6rgdos de controle e de avaliagdo. Documentos
complementares ao relatorio, como sumdrios executivos, notas para a
imprensa e apresentagdo de slides, t&€m publico mais amplo e obedecem
a orientagdes especificas.

294 O instrumento usado pelo TCE/PA para organizagdo dos principais
elementos do relatdrio é a matriz de achados. A matriz é base para
discussdo sobre a estrutura do texto entre os integrantes da equipe
de auditoria, bem como para discussdo com o supervisor do trabalho
e para apresentagdo em painel de referéncia.

295 O fato de que a redagdo do relatdrio normalmente é
compartilhada pelos integrantes da equipe de auditoria reforga a
necessidade de se dispor de instrumento que apdie a elaboragdo do
relatério. E natural que cada colaborador tenha um estilo préprio de
redigir. Por isso, forna-se necessdrio que todos os membros da equipe
discutam previamente a estrutura e a forma de apresentacdo das
informagdes.
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296 A conformidade ds orientagdes e aos padroes de elaboragdo, bem
como a construgdo de entendimentos comuns por meio de discussdes
durante a auditoria,diminui a possibilidade de os textos produzidos
ficarem muito dispares. E desejdvel que a equipe se mantenha
mobilizada até que tenha sido finalizada a redagdo do relatdrio,
realizando nesse periodo a revisdo cruzada dos textos elaborados.
Esses cuidados tornardo mais eficiente o trabalho final do
coordenador da equipe, a quem cabe conferir ao trabalho unidade de
forma e estilo.

8.4.2 Padrodes de elaboragdo

297 Os padroes internacionais para elaboragdo de relatérios,
aplicaveis as auditorias operacionais, resumem as principais
caracteristicas de um bom relatério (ISSATI 400, 2001). No TCE/PA,
devem-se observar os requisitos de clareza, concisdo, convicgdo,
exatiddo, relevancia, tfempestividade e objetividade,bem como os de
completude e convencimento (ISSAI 3000, 2004). A formulagdo
dessas caracteristicas pelo Tribunal é desenvolvida em seguida.

298 Clareza - produzir texto de fdcil compreensdo para o leitor
informado. Para aumentar a clareza e a compreensdo do relatorio:
a) defina termos técnicos;
b) defina o significado das siglas na lista
correspondente e use o home por extenso na
primeira vez em que aparecerem ho texto;
c) apresente fatos de forma precisa;
d) apresente evidéncias e articule argumentos de
forma légica;
e) use frases curtas, evitando periodos longos
que se estendem por diversas linhas;
f) crie coesdo textual por meio do
sequenciamento ldgico das ideias e do uso de
conectivos adequados;
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g) prefira usar a ordem direta (sujeito, verbo,
objeto e complementos), evitando oragoes
intercaladas, paréntesis e travessdes;

h) complemente o texto com figuras, fotografias,
grdficos, diagramas, mapas, caixas de texto e
tabelas;

i) evite o uso de sinonimos para designar as
mesmas coisas. Diferentemente de um texto
literdrio, no relatério devem-se usar os mesmos
termos do inicio ao fim;

j)  evite abreviaturas;

k) evite termos eruditos e expressdes em outros
idiomas.

299 Convicgdo - expor os achados e as conclusdes com firmeza e
certeza. Evitar expressdes que transmitam inseguranga e ddvida ao
leitor, como: "salvo melhor juizo" ou "parece que". A informagdo
apresentada deve convencer os leitores sobre a validade dos achados,
a razoabilidade das conclusées e os beneficios decorrentes da
implementagdo das propostas. Portanto, os achados devem ser
apresentados de forma persuasiva, articulando-se as conclusdes e
propostas de forma que elas decorram logicamente ou analiticamente
dos fatos e argumentos apresentados (ISSAI 3000, 2004). O
relatorio deve ser convincente de modo que as deliberagdes do
Tribunal ganhem apoio dos atores capazes de influenciar na gestdo do
objeto auditado, sejam implementadas e gerem melhorias de
desempenho em beneficio da sociedade.

300 Concisdo - produzir texto que ndo seja mais extenso do que o
necessdrio para transmitir a mensagem e fundamentar as conclusoes
(ISSAT 3000, 2004). Por concisdo, deve-se dar preferéncia a
citagdes indiretas no lugar de longas transcrigdes de textos originais,
resumindo-se as informagdes que se deseja transmitir. Como padrdo
indicativo, a parte textual dos relatdrios de auditoria operacional,
exceto proposta de encaminhamento, ndo deve exceder 50 pdginas. A
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andlise de temas muito complexos pode requerer relatérios mais
longos, mas relatorios completos e também concisos sdo mais Uteis ao
leitor e t€m maior probabilidade de serem lidos por publico maior
(ISSAT 3000, 2004).

301 Exatiddo - garantir que todas as informagdes apresentadas sejam
precisas e corretamente registradas. Exatiddo ¢ indispensdvel para
assegurar ao leitor que o relatério € crivel e confidvel. Uma imprecisdo
no relatorio pode langar divida sobre a validade de todo o trabalho e
desviar a atengdo de pontos importantes (ISSAT 3000, 2004).

302 Exatiddo também significa que sejam descritos corretamente o
escopo e a metodologia, bem como apresentados os achados e
conclusdes de forma consistente com o escopo da auditoria (ISSAI
3000, 2004). Além disso, o relatério deve informar sobre a qualidade
dos dados e o grau de precisdo das estimativas, considerando-se a
amostra utilizada. Imprecisdes podem prejudicar a imagem do 6rgdo
de controle.

303 Relevdncia - expor apenas o que tem importancia, considerando
os objetivos da auditoria. Evite longos trechos descritivos que ndo
acrescentam informagdo necessdria a fundamentagdo dos argumentos.
Os relatos ndo precisam incluir todas as situagdes encontradas, cujo
registro fica preservado nos papéis de trabalho.

304 Tempestividade - cumprir o prazo previsto para elaboragdo do
relatorio, sem comprometer a qualidade. O relatério deve conter
informagdo atualizada para que possa subsidiar 6rgdos auditados, bem
como formuladores de politicas e demais atores interessados, no
aperfeigoamento de suas atividades. O teor da informagdo deverg,
portanto, agregar valor (ISSAI 3000, 2004 e ISSAI 400, 2001). O
descumprimento de prazos prejudica a supervisdo da auditoria, a
participagdo dos auditados e o encaminhamento processual, bem como
o fempo das decisdes que precisam ser tomadas pelos usudrios finais.
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305 Objetividade - produzir texto imparcial, equilibrado e neutro

(ISSAT 3000, 2004). Alguns dos aspectos da objetividade na

condugdo da auditoria, que refletirdo no relatério sdo os seguintes:
a) a estratégia metodoldgica definida para a
auditoria deve assegurar que a selegdo dos fatos
investigados e apresentados no relatério ndo seja
enviesada (ISSAT 3000, 2004);
b) os achados e o relatério devem estar baseados
nas evidéncias obtidas;
c) os fatos devem ser registrados de acordo com
a sua relevdncia para o escopo da auditoria. Fatos
relevantes ndo devem ser excluidos, hem pequenas
falhas devem ser exageradas (ISSAT 3000, 2004);
d) as explicagdes gerenciais sempre deverdo ser
solicitadas e criticamente avaliadas (ISSAI 3000,
2004);
e) os fatos devem ser  apresentados
separadamente das opinides (ISSAT 3000, 2004);
f) a linguagem utilizada deve ser isenta de
qualquer conotagdo tendenciosa ou ambigua, de
forma a evitar atitude defensiva e oposigdo (ISSAT
3000, 2004);
g) o relatério de auditoria deve apontar tanto
achados negativos quanto fatos positivos. Apesar de
o relatério ser focado em falhas e desempenho
insuficiente,a apresentacdo de evidéncias de forma
ndo viesada contribui para aumentar sua
credibilidade (ISSAI 3000, 2004);
h) a apresentacdo de fragilidades e achados
criticos deve ocorrer de modo que induza a
corregdo, bem como aperfeigoe sistemas e
diretrizes internas (ISSATI 400, 2001);
i) o relatério dever ser redigido de forma a
denotar impessoalidade.
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306 Completude - apresentar toda a informagdo e argumentos
necessdrios para satisfazer os objetivos da auditoria, permitir a
correta compreensdo dos temase situagdes relatadas e registrar
todos os elementos hecessdrios a composi¢do do relatério (ISSAT
3000, 2004). As relagdes entre objetivos, critérios, achados e
conclusdes precisam ser verificdveis, bem como expressas de forma
clara e completa (ISSAT 3000, 2004).

8.4.3 Apresentac¢do de dados

307 Um elemento chave para a qualidade do relatério de auditoria é a
andlise abrangente dos dados e como ela € apresentada. E importante
que as informagdes sejam bem apresentadas para que os relatérios
comuniquem claramente as conclusoes, as propostas de deliberagdo e
as andlises nas quais se baseiam (NAO, 1996).

Diretriz da Intosai sobre divulgacdo de relatorios de auditoria

Relatdrios abrangentes e a distribuigdo ampla de todos os relatériossdo chave
para a credibilidade da fungdo de auditoria. Se possivel, cada auditoria
operacional deve ser publicada em um relatério

separado.
Fonte: (ISSAT 3000, 2004).

308 Ao se planejar a estrutura do texto, deve-se prever a sequéncia
das ilustragoes, de forma que possam demonstrar as principais
evidéncias e conclusdes que a equipe de auditoria deseja apontar. Ha
diversos meios de se apresentar dados, incluindo grdficos, diagramas,
mapas, fotografias, caixas de texto.

8.4.4 Citagdes e referéncias

309 A legislagdo brasileira permite a utilizagdo ndo autorizada de
obras para fins de estudo, critica ou polémica, bem como para produzir
prova administrativa, sem finalidades lucrativas, desde que seja
observado o direito de citacdo (Lei n® 9.610/1998, art. 46). A
Associacdo Brasileira de Normas Téchicas - ABNT determina como
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uma informagdo colhida de outra fonte deve ser citada e como devem
ser elaboradas as referéncias (ABNT, 2002).

8.4.5 Componentes do relatdrio de auditoria

310 O relatério, em sua esséncia, é a comunica¢do sobre os achados
de auditoria, a emissdo de uma opinido qualificada sobre desempenho
e a articulagdode argumentos a favor da adogdo de certas medidas
visando melhorar o desempenho. Esses achados e argumentos serdo
desenvolvidos nos capitulos principais do relatdrio.

311 O principal instrumento de apoio a elaboragdo do relatorio de
auditoria € amatriz de achados. A matriz é a representagdo sintética
dos resultados da auditoria, que serdo desenvolvidos no relatério. Ndo
por outra razdo a importdncia da discussdo da matriz entre os
integrantes da equipe, com os gestores e demais atores relevantes,
antes de se iniciar a redacdo do texto.

312 O relatorio de auditoria divide-se em elementos pré-textuais,
texto e elementos pés-textuais. Os elementos pré-textuais sdo: folha
de rosto, resumo,lista de siglas, lista de figuras, lista de tabelas e
sumdrio. O texto compde-se de:introdugdo; visdo geral; capitulos
principais; andlise dos comentdrios do gestor; conclusdo e proposta de
encaminhamento. Os elementos pds-textuais sdo: apéndices;
referéncias e glossdrio.

313 O texto deve ser dividido em capitulos, e estes, em subtitulos.
Secdo € o0 nome genérico de qualquer uma das partes em que se divide
o texto de um documento (ABNT, 2003). Os pardgrafos do texto
devem ser numerados sequencialmente, a partir da introdugdo, sem
desdobramento por nimero de capitulo. A numeragdo dos subtitulos é
constituida pelo ndmero do capitulo a que pertence, seguido de ponto
e do ndmero que lhe foi atribuido na sequéncia do assunto (ABNT,
2003). O quadro 11 mostra a estrutura minima do relatdrio auditorial:
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Quadro 11 - Estrutura recomendada para relatério de auditoria operacional
1. Introdugdo
Identificagdo simplificada do objeto de auditoria
Antecedentes
Objetivos e escopo da auditoria
Critérios
Metodologia
2. Visdo geral
3. Primeiro capitulo principal
4. Objetivo do capitulo
Contextualizagdo especifica para o capitulo
Descrigdo do conteldo do capitulo
4.1 Subtitulo
Pardgrafo inicial de impacto, com descrigdo concisa do achado
Critério
Andlise das evidéncias
Causas
Efeitos e riscos decorrentes da manutengdo da situagdo encontrada
Boas prdticas
Conclusdo
Propostas
Beneficios esperados
5. Andlise dos comentdrios dos gestores
6. Conclusdo
7. Proposta de encaminhamento

Observagdo: Ndo ¢ necessdrio criar titulos para indicar o conteldo dos pardgrafos.

8.4.5.1 Introdugdo

314 A introdugdo € a parte inicial do texto e deve conter os elementos
necessdrios para situar o fema da auditoria. Compde-se dos seguintes
elementos:
a) identificagdo simplificada do objeto de auditoria.
Detalhes sdo apresentados na visdo geral;
b) antecedentes, que contemplam as razdes que
originaram a auditoria, a decisdo que a autorizou e a
existéncia de fiscalizacdes anteriores no mesmo
objeto;
c) objetivos e escopo da auditoria, onde devem ser
claramente enunciados os objetivos gerais e
especificos e os limites do trabalho, especificando
os sistemas ou aspectos que foram auditados, bem
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como a justificativa de se ter adotado aabordagem
descrita;

d) critérios, que deve conter padrdes gerais
utilizados para emitir opinido sobre o desempenho
do objeto de auditoria. Pode incluir o arcabougo
conceitual bdsico, em auditorias mais complexas,
bem como a fonte dos padroes de desempenho
utilizados. Critérios especificos aplicdveis as
questdes de auditoria devem ser descritos no
capitulo correspondente; e

e) metodologia, que compreende os métodos
empregados na coleta e na andlise dos dados. A
metodologia deve ser exposta resumidamente,
registrando-se detalhes em apéndice. Devem ser
mencionadas as limitagdes impostas ao tfrabalho
associadas a metodologia usada para investigar as
questoes de auditoria; & confiabilidade ou a
dificuldade na obtencdo de dados, assim como as
limitagées relacionadas ao proprio escopo do
trabalho, ou seja, as dreas e os aspectos ndo
analisados.

315 Opcionalmente, quando for necessdrio tornar mais clara a légica
do relato, poderd ser acrescentado um pardgrafo ao final da
infrodugdo que descreva a forma de organizagdo do relatério. Esse
pardgrafo deve fazer a descrigdo breve dos temas tratados nos
capitulos principais, ressaltando a ligagdo légica entre eles.

8.4.5.2 Visao geral

316 Na visdo geral, descrevem-se as caracteristicas do objeto de
auditoria que sdo necessdrias para a compreensdo do relatério,
fazendo-se as correlagdes com os objetivos da auditoria, quando for
o caso. Os textos analiticos resultantes da aplicagdo das téchicas de
diagnéstico sdo importantes para subsidiar a redagdo desse capitulo.
Alguns dos elementos da visdo geral podem ser: objetivos,
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responsdveis, histérico, beneficidrios, principais produtos, relevancia,
indicadores de desempenho, metas, aspectos orgamentdrios, processo
de fomada de decisdo, sistemas de controle.

317 As informagoes que compordo a visdo geral dependem dos
objetivos da auditoria. Além disso, por concisdo, é possivel apresentar
informagdes especificas nos capitulos principais, sem repeti-los na
visdo geral. Da mesma forma, é possivel registrar em apéndice dados
historicos ou outras informagées de contextualizacdo ndo
diretamente relacionadas com o objetivo da auditoria.

8.4.5.3 cCapitulos principais

318 Os capitulos principais compdem-se do relato articulado e
argumentado sobre os achados de auditoria. Os capitulos devem ser
apresentados em ordem decrescente de relevancia, isto €, inicia-se
pelo fema que se revelou mais importante. O mesmo se aplica a
apresentagdo dos achados dentro de cada capitulo, em subtitulos
apresentados em ordem decrescente de relevancia. Portanto, nem
sempre serd mantida a ordem proposta no projeto de auditoria. Outra
forma de organizar o texto € partir dos temas mais gerais para os
mais especificos. Essa pode ser a melhor maneira de apresentar
assuntos complexos e interligados cuja compreensdo seja facilitada a
partir da leitura de achados que introduzam o contexto no qual os
demais se inserem.

319 A estrutura recomendada pretende abranger casos gerais e mais
frequentes. A sequéncia tipica de apresentagdo das informagdes, ndo
significa que cada elemento do relato tenha que ser apresentado em
apenas um pardgrafo ou que todos os elementos tenham que estar
presentes. Como ja foi anteriormente esclarecido neste manual,
dependendo do tipo de questdo de auditoria, nem sempre é possivel
identificar causas ou formular propostas, por exemplo. Além disso, a
discussdo das evidéncias pode ser extensa, incluindo a apresentagdo
de grdficos, tabelas e outras ilustragaes.



m

320 Ponto crucial do relatério é a andlise das evidéncias. As evidéncias
devem ser apresentadas de forma ldgica, articulada e com ilustragdes
que facilitem a compreensdo da situagdo encontrada. Os argumentos
que fundamentam a posigdo da equipe devem ser confrontados com os
melhores argumentos contrdrios (ISSAT 3000, 2004).

321 Os subtitulos devem conter as conclusdes referentes ao ponto
tratado. As conclusdes sdo afirmativas relacionadas com o objetivo da
investigagdo, deduzidas da andlise das evidéncias, em contraste com
os critérios.

322 Em sequida, se for o caso, a equipe deve formular resumidamente
a proposta que constard do capitulo "proposta de encaminhamento",
sem, no entanto, enuncid-la de forma idéntica. A proposta pode
basear-se em conclusdes de mais de um subtitulo. Para evitar sua
repetigdo em vdrios trechos, a proposta pode ser formulada junto com
a conclusdo do capitulo.

323 Por fim, a equipe deve quantificar ou, se ndo for possivel, estimar
os beneficios que poderdo ser obtidos, caso as propostas sejam
implementadas. Também por concisdo e caso seja conveniente, a
equipe poderd estimar os beneficios esperados ao final do capitulo
ou na conclusdo do relatério, agrupando propostas que contribuam para
a obtencdo do mesmo beneficio e detalhar a meméria de cdlculo em
apéndice.

8.4.5.4 Andlise dos comentdrios dos gestores

324 O auditado sempre deve ter oportunidade de examinar o relatério
preliminar de auditoria antes que ele seja tornado publico (ISSAT
3000, 2004). Dessa forma, a unidade técnica deve diligenciar para que
os auditados apresentem seus comentdrios escritos sobre o relatério
preliminar, fixando prazo compativel. O relatério preliminar tem todos
os elementos do relatéorio final, exceto o capitulo de andlise dos
comentdrios dos gestores. Representa a oportunidade do gestor tomar
conhecimento dos achados, conclusdes e propostas em seu contexto
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completo e por escrito (ISSAT 3000, 2004). A unidade técnica podera
deixar de incluir a proposta de encaminhamento no relatério
preliminar, caso seu conhecimento pelos gestores coloque em risco o
alcance dos objetivos da auditoria.

325 Os gestores devem ser informados sobre o cardter sigiloso do
relatério preliminar. A cépia impressa do relatorio a ser encaminhada
deve conter na diagonal de todas suas pdginas a expressdo
SIGILOSO.

326 Os comentdrios oferecidos devem ser analisados em instrugdo na
qual a equipe de auditoria avaliard a necessidade de rever pontos do
relatorio ou apresentard argumentos para manter posigoes
discordantes dos gestores.

327 Quando os auditados fornecerem novas informagées ao
apresentarem seus comentdrios, a equipe devera avalid-las, segundo
os padrdes aplicaveis as evidéncias, antes de incorporad-las ao relatorio
(ISSAT 3000, 2004). Caso as novas informagoes e argumentos dos
auditados sejam importantes para esclarecer pontos do relatério ou
sejam suficientes para alterar o entendimento da equipe, as
modificagdes serdo feitas nhos capitulos principais do relatério, sem
necessidade de menciond-las no capitulo de andlise dos comentarios
dos gestores. Nesse caso, deve constar da andlise a informagdo de que
foram feitas alteracdes no relatorio em razdo dos comentdrios dos
gestores.

328 As informagdes e argumentos que ndo forem suficientes para
alterar o entendimento da equipe devem ser analisadas no capitulo
"andlise dos comentdrios dos gestores" (ISSAI 3000, 2004),
conforme registrado na instrugdo.

8.4.5.5 Conclusdo

329 Esse capitulo deve trazer as respostas as questdes de auditoria.
As conclusdes devem responder aos objetivos da auditoria, basear-se
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na racionalidade e em critérios especificos da auditoria (ISSAT 3000,
2004). As conclusdes do relatorio sdo afirmagdes da equipe,
deduzidas dos achados. Devem destacar os pontos mais importantes da
auditoria e as principais propostas de deliberagées (ISSAI 3000,
2004).

330 Conclusdes sdo afirmagoes sintéticas e, como tal, inevitavelmente
omitem ou simplificam algumas das informagdes registradas no corpo
do relatério (NAQ, 200).

331 A conclusdo deve destacar de forma equilibrada os pontos fortes
do objeto de auditoria, as principais oportunidades de melhoria de
desempenho e os possiveis beneficios esperados quantificando-os,
sempre que possivel, em termos de economia de recursos ou de outra
natureza de melhoria. Devem ser relatadas as dificuldades
enfrentadas pelos gestores e destacadas as iniciativas positivas por
eles empreendidas no sentido de superar as dificuldades.

8.4.5.6 Proposta de encaminhamento

332 Caso sejam propostas deliberagdes, elas devem fter
correspondéncia clara com os achados e devem ser baseadas nas
causas desses achados (ISSATI 3000, 2004). As propostas de
encaminhamento sdo recomendagoes e determinagdes que a equipe de
auditoria demonstra serem necessdrias e que contribuirdo para sanar
alguma deficiéncia identificada pela auditoria.

333 A causa do problema pode estar fora do controle do auditado.
Nesse caso, a proposta pode ser direcionada para outro
érgdo/entidade, hipdtese na qual se recomenda que ela seja discutida
com os interessados. Propostas devem ser formuladas focando "o qué"
deve ser aperfeigoado ou corrigido e ndo o "como", embora
circunstdncias possam surgir que demandem a formulagdo de
propostas especificas, como aperfeicoamento ou corregdo de
regulamentos (ISSAI 400, 2001). Essa orientagdo se deve ao fato de
que a equipe de auditoria ndo pode alegar ter descoberto a Unica
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solugdo para sanar o problema identificado (ISSAT 3000, 2004). Nos
capitulos principais, a equipe pode mencionar possiveis medidas que
podem ser adotadas pelos gestores, com base, por exemplo, em boas
prdticas.

334 Na elaboragdo da proposta de encaminhamento a equipe deverd
destacar, mediante ordenagdo adequada, as propostas mais
importantes. Além disso, deverd agrupd-las por destinatdrio e por
tema. Dessa forma, propostas que tiverem relagdo entre si, mesmo
que tenham sido mencionadas em subtitulos diferentes, ficardo
agrupadas, em razdo da conexdo com um mesmo tema.

335 As propostas deverdo indicar entre parénteses os nimeros dos
pardgrafos nos quais os temas a que se referem sdo tratados no
relatério. Independentemente de mengdo no relatério, deve ser
proposta determinagdo ho sentido de que o auditado elabore e
encaminhe ao Tribunal plano de agdo. O plano deverd conter
cronograma de implementagdo das medidas que o gestor adotard
visando atender as deliberagdes propostas e corrigir os problemas
identificados.

336 E importante garantir que as propostas sejam exequiveis,
agreguem valor e tenham relagdo com os objetivos da auditoria
(ISSAI 3000, 2004). As propostas subsidiardo a elaboragdo de plano
de agdo por parte dos gestores, o monitoramento da implementagdo
das deliberagoes e a quantificagdo de seus efeitos. Por essas razdes,
a equipe deve formular o ndmero estritamente necessdrio de
propostas que contemple a corregdo das principais deficiéncias
identificadas.

337 Por fim, apds apresentados os aspectos a serem contemplados no
Relatério Final da Auditoria Operacional, apresenta-se o fluxo do
Relatério Final da Auditoria na figura 14 abaixo apresentada.
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Figura 14 - Fluxo do relatério final de Auditoria Operacional
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Fonte: Maop - TCE/MS (2019)
8.5 Elaboragdo do plano de agdo

338 Considerando que o gestor tem a responsabilidade de solucionar
os problemas identificados na auditoria, cabe a ele apresentar
proposta de medidas a adotar e o respectivo cronograma, conforme é
determinado na Resolugdo que contém a decisdo do Pleno sobre a
apreciagdo do relatério final.

339 O plano de agdo é o documento apresentado pelo gestor ao
Tribunal, o qual formaliza as medidas que serdo adotadas objetivando
atender as deliberagdes emitidas no sentido de corrigir os problemas
identificados durante a auditoria. O documento envolve, basicamente,
um cronograma em que sdo definidos os responsdveis, atividades e
prazos para a implementacdo das deliberagdes. Esse instrumento
norteia o processo de monitoramento e tende a aumentar a sua
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efetividade. O modelo do documento contendo os itens minimos que o
compdem € apresentado no quadro 10 abaixo.

Quadro 12 - Modelo de plano de agdo

Determinagdo e/ou Recomendagdo TCE/PA: 1. (Descrever a recomendagdo e/ou

determinagdo deliberada na resolugdo)

Agdo (*)
(O que o
gestor ird
fazer
para
implement
ar a
determina

Quando
*)
(Prazo de
inicio e
fim da
implement
agdo da
agdo)

Onde (*)
(Local de
realizagdo)

Quem (*)
(Responsav
el/cargo
pelo
departame
nto,

equipe)

Como (*)
(Metodolo
gia a ser
utilizada)

Beneficios

™)

(O que se
espera
com a

implement
acdo da
agao)

Dificuldades
*)
(Possiveis
obstaculos a
serem
considerado

s)

gdo e/ou
recomenda
¢do
proposta
pelo
TCE/Pa.)
1.1 xxxxx

1.2 xxxxx

Fonte: Adaptado de TCU (2009).

340 As "agdes" sdo as tarefas efetivas que serdo adotadas pelo gestor
As
carateristicas de uma agdo bem construida sdo: ser especifica,

em busca do atendimento das deliberagdes. principais
mensurdvel, atingivel, relevante e temporal (agées SMART). Destaca-
se que para cada deliberagdo o gestor poderd estabelecer uma ou mais
agoes que complementarmente contribuam para os objetivos

propostos.

341 O campo "quando” deve ser preenchido com o prazo de inicio e fim
previstos para a implementagdo da agdo proposta. O campo “"onde” deve
descrever o local da realizagdo das agdes. Por sua vez, o campo “quem”
demonstrard o (s) responsdvel (eis) pela a implementagdo da agdo. Jd o
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campo “como"” especificard a metodologia que serd utilizada para a
implementagdo da agdo.

342 Ressalta-se que os “beneficios”, em dltima andlise, justificam a
realizagdo das auditorias operacionais e devem descrever o que se
espera melhorar com a implementagdo da agdo. Estes podem ser
financeiros, como a redugdo de despesas, o aumento de receitas, a
eliminagdo de desperdicios, etc.. e ndo financeiros, como melhorias
organizacionais, melhorias de desempenho, o aperfeicoamento de
controles internos, beneficios sociais, beneficios economicos, reducdo
do sentimento de impunidade, aumento do sentimento de cidadania,
etc.

343 As “dificuldades” retratam possiveis obstdculos previstos que
poderdo impactar na implementagdo das agdes, por conseguinte, no
atendimento das deliberagdes e na solugdo dos problemas levantados.

344 A elaboragdo do plano de agdo deverd ser realizada pelos gestores
e apresentada ao TCE/PA no prazo de 60 (sessenta) dias apds a
notificagdo da apreciagdo da auditoria pelo plendrio do Tribunal,
conforme art. 2° da Resolucdio n° 18.494/2013. E desejdvel que a
equipe de auditoria oriente o gestor no processo de construgdo do
plano para que o documento atenda as necessidades da auditoria de
monitoramento e abranja medidas satisfatérias para solucionar os
problemas identificados. Essa interagdo pode ser viabilizada por meio
de reunioes com os gestores.

345 A auséncia de apresentagdo do plano de agdo ho prazo estipulado,
injustificadamente, podera ensejar aplicagdo de multa, sem prejuizo
de fixagdo de novo prazo para sua apresentagdo, conforme disposto no
pardgrafo Unico do Art 6° da Resolugdo n° 18.494/2013.
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346 O plano de agdo serd avaliado pela unidade técnica responsdvel
pela auditoria, em seguida passard pelo controle de qualidade da Secex
para entdo ser encaminhado ao relator, o qual o submetera a apreciagdo
pelo Pleno do Tribunal. A aprovagdo pelo Plendrio transformara o plano
de agdo em compromisso firmado do auditado com o Tribunal, por meio
da Resolugdo de Validagdo do Plano de Agdo, que fixard prazos para que
o auditado apresente relatorios periodicos de acompanhamento.

347 Recomenda-se que o plano de agdo inclua campo para registro dos
beneficios previstos apdés a implementacdo das deliberagdes. Sdo
estes que, em Ultima andlise, justificam a realizagdo das auditorias
operacionais.

348 Os beneficios devem ser estimados junto aos gestores, ainda
durante a auditoria. Podem implicar redugdo de despesas, aumento de
receitas, eliminagdo de desperdicios, melhoria de desempenho.
Também é possivel obter beneficios ndo financeiros, tais como:
melhorias organizacionais, aperfeigoamento de controles internos,
beneficios sociais e econdomicos, reducdo do sentimento de
impunidade, aumento do sentimento de cidadania

349 Cabe ressaltar que os beneficios quantificados a época da
auditoria e listados no plano de agdo foram estimados. Entretanto, o
relatério do dltimo monitoramento deve conter os resultados
efetivamente atingidos, os beneficios causados pela implementagdo
das deliberacdes e a forma de mensuracdo deles. Possiveis
divergéncias devem ser registradas no relatorio.

350 Dependendo da complexidade das medidas propostas, da
dificuldade de articulagdo entre os érgdos e entidades envolvidos na
implementagdo dessas medidas, dos recursos hecessdrios para
realizar o monitoramento, o TCE/PA pode elaborar um plano de
monitoramento para verificar a adogdo das providéncias e a evolugdo
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do desempenho do objeto auditado.

351 As auditorias operacionais, comumente envolvem varios auditados,
portanto, para garantir a celeridade processual, a decisdo do Pleno de
avaliagdo dos planos de agdo preferencialmente ocorrerd de forma
independente, ou seja, em resolugoes distintas, uma para cada
jurisdicionado.

352 Quando a proposta de encaminhamento for pela aprovagdo do
plano de agdo, na decisdo deverd constar a autuagdo de processo de
monitoramento auténomo, contendo copias do parecer ministerial da
auditoria origindria, da resolugdo do relatério técnico final de
auditoria, do plano de agdo apresentado pelo gestor, do relatorio
técnico de avaliagdo do plano de agdo, do parecer ministerial de
avaliagdo do plano de agdo e da resolugdo de validagdo do plano de agdo.

353 O plano de agdo serd avaliado pela unidade téchica responsdvel
pela auditoria, remetido a Secex e, posteriormente, encaminhado ao
relator, que o submeterd a apreciagdo pelo Pleno do Tribunal.

8.6 Monitoramento

354 Monitoramento é a verificagdo do cumprimento das deliberagdes
do TCE/PA e dos resultados delas advindos, com o objetivo de
verificar as providéncias adotadas e aferir seus efeitos.

355 O principal objetivo do monitoramento € aumentar a
probabilidade de resolugdo dos problemas identificados durante a
auditoria, seja pela implementagdo das deliberagdes ou pela adogdo de
outras medidas de iniciativa do gestor. A expectativa de controle
criada pela realizagdo sistemadtica de monitoramentos contribui para
aumentar a efetividade da auditoria.
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356 O monitoramento permite aos gestores e demais partes
envolvidas acompanhar o desempenho do objeto auditado, pois atualiza
o diagndstico e oferece informagdes necessdrias para verificar se as
acbes adotadas tém contribuido para o alcance dos resultados
desejados. Além disso, o monitoramento ajuda a identificar as
barreiras e dificuldades enfrentadas pelo gestor para solucionar os
problemas apontados.

357 Por meio dos monitoramentos, é possivel avaliar a qualidade das
auditorias e identificar oportunidades de aperfeigcoamento, de
aprendizado e de quantificagdo de beneficios. Além de subsidiar o
processo de selegdo de novos objetos de auditoria, as informagdes
apuradas nos monitoramentos sdo usadas para calcular o percentual
de implementagdo de deliberagées e a relagdo custo/beneficio das
auditorias, indicadores de efetividade da atuagdo das entidades de
fiscalizagdo superior.

8.6.1 Sistemdtica de monitoramento

358 Logo apés a apreciagdo da auditoria pelo Tribunal, recomenda-se
que a unidade técnica do TCE/PA encarregada do monitoramento
entre em contato com o gestor do 6rgdo ou programa auditado para
orientd-lo sobre o monitoramento da auditoria. Se houver interesse,
poderd ser agendada reunido, durante a qual a equipe do Tribunal
explicard aos participantes a sistemdtica de monitoramento e
apresentard ao gestor modelo de plano de agdo, a ser entregue no
prazo estabelecido pelo Acérddo. Sugere-se convidar representantes
do drgdo de controle interno (sempre que oportuno), do objeto
auditado e de demais drgdos ou entidades envolvidas com a
implementagdo das recomendagdes e determinagdes.

359 Se for necessdrio, haverd outras reunides entre os interessados,
especialmente quando a implementagdo das deliberagdes for complexa,
demandar mais tempo de monitoramento, envolver diversas unidades
goverhamentais ou quando for percebida alguma resisténcia por parte



121

do auditado.

360 A partir da andlise do plano de agdo, o gestor serd informado da
previsdo de monitoramento da auditoria. O cronograma de
monitoramento - quantidade, periodicidade, prazo - deverdo ser
adaptadas as particularidades de cada auditoria e definido a partir do
teor das deliberagdes do TCE e das datas estabelecidas no plano de
acdo. E importante que o monitoramento ndo demore muito a iniciar,
para que ndo se perca a expectativa de controle. Também ndo vale a
pena monitorar as atividades por muito tempo, pois, de acordo com a
experiéncia do Government Accountability Office - GAO, a maior
parte das deliberagdes é implementada até trés anos apds a realizagdo
da auditoria.

361 Quando o monitoramento for realizado por meio de auditoria, esta
tera asmesmas etapas que a auditoria operacional (planejamento,
execugdo, relatorio). Porém, hd algumas caracteristicas especificas,
que serdo destacadas a seguir. Preferencialmente, o gerente de
fiscalizagdo serd um integrante da equipe que realizou a auditoria, o
que tornard mais fdcil apreciar se as medidas tomadas pelos gestores
sdo ou ndo adequadas frente ds deliberagdes. O responsdvel pelo
monitoramento deve entrar em contato com o coordenador da
auditoria para obter informagdes sobre as condigdes e peculiaridades
do trabalho inicial que possam subsidiar a realizagdo do
monitoramento.

362 Durante o planejamento do monitoramento, a equipe lerd o
relatério de auditoria, o plano de agdo e outros documentos
pertinentes. Apds a leitura, enviard ao gestor a solicitagdo de
documentos e informagdes necessdrios para o monitoramento, fixando
prazo condizente com o volume de informagdes solicitadas.

8.6.2 Relatorio de monitoramento

363 O relatério de monitoramento deverd ser documento auténomo,
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ou seja, deverd conter informagdes suficientes, de forma que ndo seja
necessdria, para o entendimento do tema, a leitura do relatorio de
auditoria e de outros relatérios de monitoramento. O relatério de
monitoramento fem por objetivos: apresentar a situagdo de
implementa¢do das deliberagdes; demonstrar, analiticamente, o
beneficio efetivo decorrente dessa implementagdo; mensurar o
custo/beneficio da auditoria.

364 A estrutura e a forma de elaboracdo do relatério de
monitoramento deverdo seguir os padroes definidos pelo TCE/PA. A
versdo preliminar do relatério de monitoramento, a critério da equipe
de auditoria e do gestor da unidade técnica, poderd ser enviada aos
gestores para que eles possam agregar comentdrios e sugestdes que
julguem pertinentes sobre as constatagées da equipe. A andlise desses
comentdrios serd incorporada ao relatério final.

8.6.3 Situagdo das deliberagoes

365 De acordo com a experiéncia do Government Accountability
Office - GAQ, entidade fiscalizadora superior dos Estados Unidos da
América, a maior parte das deliberagdes é implementada até trés anos
apds a realizagdo da auditoria (TCU, 2010), portanto, é importante que
a realizagdo do monitoramento ndo demore muito a iniciar, para que ndo
se perca a expectativa de controle, por outro lado, faz-se necessdrio
considerar os prazos para implementagdo das agdes propostas no plano
de agdo apresentado pelo auditado, pois € preciso esperar o tempo de
concretizagdo das agdes para poder monitora-las. Entdo, conclui-se que
cada caso deva ser analisado individualmente, no entanto, apenas como
referéncia, ¢ desejdvel que o inicio do monitoramento comece em um
prazo aproximado de dois anos da conclusdo da auditoria.

366 Quando forem numerosas as implementagdes, recomenda-se que a
equipe escolha as principais recomendagdes para monitorar, que sdo
aquelas geradoras dos impactos considerados mais importantes, em
termos financeiros ou qualitativos. A equipe avaliard a conveniéncia e
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oportunidade de monitorar as demais recomendagdes em grupos,
considerando suas similaridades.

367 No inicio do monitoramento da auditoria a equipe solicitard
informagdes a respeito da avaliagdo atualizada do gestor em relagdo ao
status de implementagdo de cada deliberagdo com a indicagdo de
periodo de implementagdo, metodologia (como), evidéncias, beneficios
efetivos e a forma de mensuragdo dos beneficios.

368 As evidéncias sdo documentos que poderdo comprovar o status
informado, como: atas de reunido, resolugoes, fotos, contratos, listas
de frequéncias, declaragdes, oficios, relatorios, etc.

369 Com base nos dados e informagoes coletados durante o
monitoramento, a equipe classificard as deliberagdes, segundo o grau
de implementagdo, nho periodo verificado, em uma das seguintes
categorias:
a) Implementada - quando o problema apontado
pela auditoria e objeto da deliberagdo proposta foi
solucionado por meio de providéncias incorporadas
as atividades regulares do objeto auditado;
b) ndo implementada;
c) parcialmente implementada - quando o gestor
considerou concluidas as providéncias referentes a
implementagdo da deliberagdo, sem implementd-la
totalmente;
d) em implementagdo - se hd evidéncias de que
existem agdes em curso no sentidode solucionar as
ocorréncias apontadas durante a auditoria e que
deram origem dadeliberagdo proposta;
e) ndo mais aplicavel - em razdo de mudangas de
condigdo ou de superveniénciade fatos que torhem
inexequivel a implementagdo da deliberagdo.
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Quadro 13 - Situagdo de implementagdo das deliberagdes da Resolugdo n°
18.521/2013

Situagdo 1° Monitoramento (2016) 2° Monitoramento (2018)
Ttens %o Itens %o
Implementada 13 (Combate a
: 0 oA 20
ou cumprida incéndio)
Parcialmente 3 (Inventdrios)
implementada 0 26 (Reunides SEMA | 40
ou cumprida e BPA)
~ Em o 3 (Inventdrios) 20 0
implementagdo

2 (Zoneamento das
nascentes) nascentes)

2 (Zoneamento das

Ndo aplicdvel 20 20

Fonte: TCE/PA (2018).

370 Quando a deliberagdo for uma determinagdo, deve-se substituir
os fermos "implementada” e "em implementagdo” por "cumprida” e "em
cumprimento”. Caso seja fixado prazo pelo TCE/PA para atendimento
da deliberagdo, deve-se registrar se o cumprimento se encontra em
andamento dentro do prazo fixado ou se o prazo jd expirou.

371 A determinagdo para elaborar plano de agdo e as deliberagdes
dirigidas ao Tribunal ndo devem constar no quadro resumo e, portanto,
ndo devem ser consideradas no cdlculo do percentual de implementagdo
(ex.: enviar cépias do Acérddo, arquivar autos, publicar o relatério, ...).
Nas situagées que envolvam determinagdes ndo cumpridas sem
justificativa pertinente, poderd ser incluida no relatério proposta de
aplicagdo de multa na forma regimental.

372 Nas situagoes que envolvam recomendagdo ndo implementada, deve
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ser avaliada a conveniéncia e a oportunidade de sugerir sua conversdo
em determinagdo, fixando novo prazo para o cumprimento.

373 A inexecugdo total ou parcial do plano de agdo, injustificadamente,
poderd ensejar a aplicagdo de multa aos responsdveis, por
descumprimento de decisdo deste Tribunal, conforme prevé o art. 7°,
inciso II, § 3° da Resolugdo TCE/PA n° 18.494/2013.

374 Na realizag¢do do ultimo monitoramento, a unidade técnica devera
elaborar relatorio final, considerando os prazos propostos no plano de
agdo, especificando o cumprimento ou ndo de cada determinagdo e/ou
recomendagdo, o qual serd submetido ao Pleno do Tribunal para
deliberagdo conclusiva.

375 De forma sintética, o monitoramento da auditoria pode ser
representado por um fluxograma, conforme figura 15.

Figura 15 - Fluxo do monitoramento da auditoria
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Gabinete Conselheiro
Relator

SECEX

Fluxo do Monitoramento da Auditoria

SEGER

AOP

Fonte: Elaboragdo prépria (2022).
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APENDICES

a) MODELO DE CHECKLIST DE DOCUMENTACAO
Checklist de Documentagdo de Auditorias Operacionais

Informagdes de Auditoria

N° do Processo: Tema de Auditoria:
Controladoria: Supervisor:
Auditado (s): Assinatura do
Supervisor:
Equipe de Auditoria:

Documentagdo Obrigatéria ‘ Sim ‘ Ndo ‘ N/A Data
Cronograma e atualizacdes

Matriz de planejamento

Matriz de achados
Comentdrios dos gestores
Checklist de qualidade
Checklist de documentagdo
Formuldrio de grupo de contato

Relatério preliminar

Relatério final de auditoria

Documentagdo Complementar (facultativa)

Atas de reunido
Andlise stakeholder
Andlise SWOT
Papel de trabalho X

Aprovado por: Assinatura
Nome Completo
Matricula /__/

Supervisor
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b) MODELO DE CHECKLIST DE QUALIDADE DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS

Checklist de Qualidade das Auditorias Operacionais

Informagdes de Auditoria

N° do Processo: Tema de
Auditoria:
Controladoria: Supervisor:

Auditado(s):

Assinatura do
Supervisor:

Equipe de Auditoria:

Fases

Planejamento

Previsto

‘ Realizado

Execugdo

Relatério

Item Avaliado

Base

Evidéncias

1. PLANEJAMENTO

Normativa

11. A equipe de auditoria|66 E 67 Cronograma
demonstra ter clareza sobre o | Issai e papéis de
propdsito da auditoria e as|3000 trabalho da
etapas do ftrabalho a ser fase de
desenvolvido. planejamento
12. Os gestores ‘for'am 66 'E 67 Oficio de
contatados pela equipe e|Issai abresentacdio
informados do propédsito da|3000 P as
. ~ da equipe
auditoria e das etapas que serdo
) e/ou SDI
seguidas ao longo do trabalho.
1.3. Os prazos sugeridos sdo|66 E 67
compativeis com as tarefas a|Issai Cronograma
serem desenvolvidas. 3000

FONTES DE INFORMACOES UTILIZADAS
AUDITORIA: A EQUIPE CONSULTOU AS S

PARA A ANALISE PRELIMINAR DO OBJETO DE

EGUINTES FONT

ES DE INFORMACOES:

14. Legislagdo  pertinente,|67-78 Papéis de
estudos, pesquisas sobre o|MaoP trabalho da
tema/ objeto. auditoria
15. Decisées do TCE sobre 098,99 E
tema a ser auditado (se houver). | 100 Issai Resolugdes
3000
1.6. Relatorio anual do programa|98,99 E .
. ~ . Papéis de
a ser auditado, declaracdo da|100 Issai
- " trabalho do
missdo e plano de gestdo (se|3000 .
auditado
houver).
1.7. Resultados de desempenho|98,99 E PPA e
do programa com andlise do PPA, | 100 Issai Relatérios do
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LOA e LDO e a estrutura|3000 GPPard

organizacional do programa (se

houver).

1.8. Sistemas orgamentdrios de| 98,99 E Papéis de

Financeiros do Estado (consultas | 100 Issai trabalho da

ao SIAFEM, BO, etc.). 3000 auditoria

MATRIZ DE PLANEJAMENTO

1.9. O problema de auditoria foi| 98- 100

claramente declarado. I;A;f)l% 1 e Matriz de
Issai planejamento
3000

1.10. As questdes de auditoria|98- 100

estdo logicamente declaradas e|Maop e .

sdo  possiveis de  serem|98-101 IMGT.NZ de

respondidas. ISSAL planejamento
3000

1.11. O conjunto de questdes|98- 100

permitird responder ao problema|Maop e .

de  auditoria de  forma|98-101 IM‘”.'"'Z de

satisfatéria. ISSAT planejamento
3000

1.12. Os fermos utilizados estdo | 98- 100

definidos e mensurados. gl\sc:ljl;zn e Matriz de
Tssai planejamento
3000

113. A equipe de auditoria|98- 100

identificou corretamente as|Maop e Matriz de

informagdes requeridas e as|98-101 lane: +

fontes disponiveis. TIssai planejamento
3000

114 As estratégias| 98- 100

metodoldgicas sdo adequadas|Maop e Matriz de

para responder as questdes de|98-101 lane: +

auditoria formuladas. TIssai planejamento
3000

115, A equipe de auditoria|98- 100

considerou adequadamente as|Maop e Matriz de

limitagdes das  estratégias | 98-101 lane: +

metodoldgicas selecionadas. Tssai planejamento
3000

116. A equipe selecionou|98- 100

adequadamente as técnicas de | Mao e .

anél?se e coleta de dados. 98—1%1 Ma*r'r'uz de
Tssai planejamento
3000

117. A  equipe declarou|98- 100 Matriz de

claramente o alcance do estudo a

Maop e

planejamento
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ser desenvolvido.

98-101
Issai
3000

2. EXECUCAO DA AUDITORIA

2.1. Os prazos estimados no
cronograma de auditoria foram
revistos e atualizados pelo
supervisor a0 longo  dos
trabalhos de campo, quando
necessdrio.

66 E 67
Issai
3000

Atualizagdes
do
cronograma

2.2. A equipe observou os prazos
previstos no cronograma de
atividades acordado com o
responsdvel da unidade técnica.

63, 67 E
67 1Issai
3000

Cronograma

23. Os membros da equipe
reuniram-se para discutir os
achados, os efeitos, as possiveis
causas e as recomendagoes
pertinentes.

63, 68 E
67 Issai
3000

Matriz de
achados

3. RELATORIO PRELIMINAR DE AUDITORIA (Relatério antes de ser encaminhado ao gestor

para comentdrios)

3.1. A equipe observou o prazo|106 -115
para conclusdo do relatério. TIssai
3000 E Cronograma
113 - 115
Maop
3'.2. A apresgrﬂagao e ~c1 106' -115 Relatério
linguagem utilizada sdo | Issai L
adequadas. 3000 preliminar
33. O resumo conftempla|106 -115
objetivo e escopo da auditoria, | Issai .
principais achados e| 3000 Requgrlo
~ L preliminar
recomendagdes/determinagées
e possiveis beneficios.
3.4. A introdugdo contempla a|116 -124
descrigdo dos antecedentes, o|Issai
objetivo e o escopo da auditoria, | 3000 Relatério
a estratégia  metodoldgica preliminar
adotada e as limitagdes
decorrentes.
3.5. Os achados sdo respaldados | 116  -124
por  evidéncias relevantes, | Issai Relatdrio
competentes e suficientes. 3000 E preliminar
116 Maop
3.6. As evidéncias estdo|116 -124
devidamente referenciadas no|Issai Relatério
texto e nos papéis de trabalho. |3000 E preliminar
123 Maop
3.7. Os achados de auditoria|116 -124 Relatério
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foram analisados e identificadas | Issai preliminar e
as causas e os efeitos|3000 E matriz de
produzidos. 116 Maop achados
3.8. As| 126 Issai
recomendag¢des/determinagées | 3000 , .
o~ . Relatério
estdo consistentes com as reliminar
andlises dos achados e das P
causas identificadas.
3.9. A conclusdo contempla a|124 Issai
andlise dos beneficios esperados | 3000
em termos de melhoria de , .
. Relatério
desempenho e/ou de economia .
. preliminar
potencial de recursos
decorrentes das recomendacdes
formuladas.
3.10. A proposta de|125 TIssai
encaminhamento contempla as|3000 Relatdrio
recomendagdes e determinagdes preliminar

pertinentes.

RELATORIO DE AUDITORIA (Incorporaco

dos comentdrios dos gestores)

3.11. Todos os pontos levantados
pelo gestor a propésito do
relatério e das
recomendagdes/determinagées
formuladas foram analisadas
pela equipe.

129
Issai
3000

-130

Relatdrio de
Auditoria

3.12. A equipe observou o prazo
acordado para a andlise dos
comentdrios do gestor e
apresentagdo da versdo
final do relatério.

129-130
Issai
3000

Cronograma

RELATORIO FINAL DE AUDITORIA

3.13. O relatério contém os
dados bdsicos para  a
identificagdo da
unidade/programa auditado e
respectivos responsdveis.

116-133
Issai
3000

Relatdrio de
Auditoria

3.14, o] relatério foi
adequadamente estruturado e
contém  resumo  elaborado
segundo 0s padrdes
estabelecidos.

116-120
Issai
3000

Relatdrio de
Auditoria

3.15. A linguagem empregada no
relatério é clara e concisa.

116-120
Issai
3000

Relatdrio de
Auditoria

3.16. Os grdficos e estatisticas
foram apropriadamente
utilizados e  apresentados
(titulo, legenda, fonte).

116-120
Issai
3000

Relatério de
Auditoria
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3.17. As fontes de dados estdo | 122 TIssai Relatério de
claramente identificadas. 3000 Auditoria
3.18. Os achados e| 124 Issai
recomendagoes estdo | 3000 , .
A Relatério de

respaldados por evidéncias o

. Auditoria
consistentes, relevantes e
suficientes.
3.19. As evidéncias estdo|118 Issai
corretamente referenciadas no| 3000 ..

L Relatério de
texto e respaldadas por papéis Auditoria
de trabalho documentados e
devidamente indexados.

3.20. A conclusdo oferece uma|124 Issai

visdo balanceada das principais | 3000

fal'hqs de desempenho e das boas Relatério de

praticas Auditoria

identificadas, além de destacar

os beneficios esperados a partir

das recomendagoes feitas.

3.21. As|126 Issai

recomendagdes/determinagdes | 3000 Relatério de

contribuirdo para a corregdo da Auditoria

causa do problema.

3.22. As|126 Issai

recomendagdes/determinagdes | 3000 Relatério de

sdo exequiveis e justificadas a Auditoria

luz da relagdo custo beneficio.

3.23. Ficou claro quem deve|136 Issai Relatério de

promover as agoes corretivas. | 3000 Auditoria

3.24. A proposta de|125 E 126

encaminhamento contempla as|Issai Relatério de

recomendagdes formuladas no | 3000 Auditoria

corpo do relatério

3.25. o] relatério foi| 116-133 Atualizagdes

apresentado no prazo previsto. |Issai do
3000 Cronograma

3.26. A equipe de auditoria|17 Maop

manteve com os técnicos do
orgdo auditado relacionamento
profissional e cordial.

Comentdrios
do gestor

4,  OBSERVACOES E OPORTUNIDADES DE MELHORIA:

Obs. Manual de Auditoria Operacional do TCU (Maop)
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OPERACIONAIS

Checklist de Qualidade do Monitoramento das Auditorias Operacionais
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MODELO DE CHECKLIST DE QUALIDADE DO MONITORAMENTO DAS AUDITORIAS

Informagdes de Auditoria

N° do Processo:

Tema de Auditoria:

Planejamento

Controladoria: Supervisor:
Auditado(s): Assinatura do
Supervisor:
Equipe de Auditoria:
Fases Previsto Realizado

Execugdo

Relatério

Item Avaliado

Base
Normativa

Evidéncias

1. RELATORIO

Sim  Nao

1.1. O relatério foi redigido com clareza,| 160 e 166 Relatério de
objetividade e corregdo gramatical? Issai 3000 monitoramento
1.2. O relatério foi redigido de forma|162 Issai
concisa, com pardgrafos claros e|3000
preferencialmente curtos, e Relatdrio de
concentrando-se nos fatos que envolvem monitoramento
a verificagdo do cumprimento das
deliberagoes?
1.3. O grau de atendimento das|Issai 3000
deliberagcdes estda  descrito com
exatiddo, sustentado por evidéncias Relatério de
suficientes, relevantes, pertinentes, monitoramento
adequadas, fidedignas, expressando
convicgdo da equipe?
1.4. Foram feitas remissdes das pdginas | Issai 3000 Relatério de
de todas as evidéncias juntadas aos monitoramento e Papéis
autos? de trabalho juntados ao
processo

15. Existe consisténcia entre o|Issai 3000 -

. (. Relatdrio de
conteldo do relatério e a proposta de .

. monitoramento
encaminhamento?
1.6. Foram juntados ao processo,|Issai 3000 Relatério de
inclusive nos volumes anexos, apenas as monitoramento e Papéis
evidéncias e demais documentos de trabalho juntados ao
essenciais a compreensdo deste? processo
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2.  AVALIACAO DOS RESULTADOS

oportuno e fempestivo?

2.1. O objetivo do monitoramento foi|Issai 3000 Relatério de
alcangado? monitoramento
2.2. As propostas de encaminhamento | Issai 3000

sdo bastantes e suficientes para dar Relatério de
efetividade as deliberagdes monitoramento
monitoradas?

2.3. As propostas de encaminhamento | Issai 3000 , .

~ ;o . ” Relatério de
sdo passiveis de implementagdo pelo .
érgdo/entidade fiscalizado? moniforamento
24. O monitoramento realizado foi|Issai 3000 Resolucdo da auditoria

origindria x plano de
agdo do gestor x
realizagcdo do
monitoramento

3. OBSERVACOES E OPORTUNIDADES DE MELHORIA:

Obs: Os nlmeros na coluna base normativa referem-se ao Manual de Auditoria Operacional do TCU.
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d) MODELO DE CRONOGRAMA DAS AUDITORIAS OPERACIONAIS

Cronograma das Auditorias Operacionais

Informagdes de Auditoria

N° do Processo: Tema de Auditoria:
Controladoria: Supervisor:
Auditado(s): Assinatura do
Supervisor:
Equipe de Auditoria:

Inicio Término Inicio Término | Atras Respon
Previsto | Previsto Real Real 0 savel

(dias)

1. PLANEJTAMENTO

1.1, Estudo Preliminar do| xx | XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX | XXXXXX
objetivo da auditoria.
111 Entrevista com
especialista (quando
necessdrio).

1.2. Apresentagdo ao
gestor e demais
interessados.

1.3. Realizagdo de visitas
exploratdrias.

14, Definigdo e
elaboragdo das técnicas
de diagndstico.

15. Elaboragdo da
matriz de planejamento.
16. Elaboragdo dos
instrumentos de coleta
de dados.

2. EXECUCAO

2.1. Envio de oficios.
2.2. Organizagdo dos
documentos para
trabalhos de campo.

2.3. Redlizagdo dos
trabalhos de campo.

2.4. Estudo e compilagdo
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dos dados coletados.

25. Elaboragdo da
matriz de achados.

2.5.1. Revisdo da matriz
de achados pelo
supervisor.

3. RELATORIO

3.1. Elaboragdo do
relatério preliminar.

3.1.1. Elaboragdo de
capitulos do relatério
preliminar (quando
necessdrio).

3.1.2. Revisdo do
relatdrio preliminar.

3.1.3.  Encaminhamento
do relatério preliminar
aos gestores.

3.2. Andlise e
comentdrios dos
gestores.

3.3.  Elaboragdo do
relatério final.

3.3.1. Revisdes do
relatério final.

3.3.2. Elaboragdo de
despacho
encaminhamento
Secex.

[= TN\
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e) MODELO DE CRONOGRAMA DO MONITORAMENTO DAS AUDITORIAS
OPERACIONAIS

Cronograma do Monitoramento das Auditorias Operacionais

Informagdes de Auditoria

N° do Processo: Tema de Auditoria:
Controladoria: Supervisor:
Auditado(s): Assinatura do
Supervisor:
Equipe de Auditoria:

Tarefa Dur Inicio Término Inicio Término | Atr | Respons
acdo | Previsto  Previsto Real Real aso avel

(dia

s (dia
tei s)
s)

1. PLANEJAMENTO

1.1. Revisdo da auditoria| XX |XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX/XX/XX | XX | XXXXXX
origindria, andlise de
plano de agdo e

relatérios de
acompanhamento
apresentados pelo
gestor.

12. Comunicagdo do
inicio do monitoramento
ao gestor e demais

interessados.

1.3 Solicitagdo de status
atual das
recomendagdes,

conforme quadro 15.

1.4. Realizagdo de visitas
exploratérias  (quando
necessario).

15. Elaboragdo de

solicitagdo de
documentos e
informagoes.

16. Elaboragdo dos
instrumentos de coleta
de  dados  (quando
necessdrio).
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2. EXECUCAO

2.1. Envio de solicitagdo
de documentos e
informagoes.

2.2. Realizagdo de
visitas, reunides e
entrevistas (quando
necessdrias).

2.3. Estudo, andlise e
compilagdo dos dados
coletados.

3. RELATORIO

3.1. Elaboracdo do
relatério preliminar.

3.1.1. Elaboragdo de
capitulos (quando
necessdrio).

3.1.2. Revisdo do
relatdrio.

3.1.3.  Encaminhamento
do relatério preliminar
aos gestores (quando
necessdrio).

3.2. Andlise e
comentdrios dos
gestores.

3.3. Elaboragdo do
relatério final.

3.3.1L Revisdes do
relatdrio final.

3.3.2. Elaboragdo de
despacho e
encaminhamento  para
apreciagdo superior.
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f) MODELO DE ATA DE REUNIAQO DE ACOMPANHAMENTO DO CRONOGRAMA

Ata de Reunido de Acompanhamento do Cronograma

Assunto: Acompanhamento do Cronograma da Auditoria XXXXXXXXX

N° do Processo: Data:
Controladoria: Hora:
Tema de Auditoria: Supervisor:
Auditado (s):

Participantes: Ausentes:

Legenda para Especificagdo:
PD - Pontos Discutidos em Reunido | DT - Decisdes Tomadas em reunido

PA - Pontos de Atengdo PP - Proximos Passos - Agdes designadas durante a reunido

Especificagdo Sequéncia Assuntos Abordados Responsdvel | Prazo

Aprovado por Assinatura Data

Autor da Ata:



9) MODELO DE FORMULARIO DE GRUPO DE CONTATO

Formuldrio de Grupo de Contato

N° do Processo:

Informagdes de Auditoria
Tema de Auditoria:
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Controladoria:

Supervisor:

Auditado (s):

Assinatura do
Supervisor:

Equipe de Auditoria:
Nome

ér‘g&o

Fungdo

Telefone ‘

E-mail




APENDICE B - MINUTA DE RESOLUGAO DE APROVAGAO E
INSTITUIGAO DO MANUAL INSTITUCIONAL DE AUDITORIA
OPERACIONAL DO TCE/PA



TRIBUNAL DE CONTAS DO ESTADO DO PARA
SECRETARIA-GERAL

RESOLUCAO N° 00.000

A presente Resolugdo aprova e institui o Manual de Auditoria Operacional como documento
orientador para realizacdo de auditorias dessa natureza pelo Tribunal de Contas do estado do
Paré e da outras providéncias.

O Plenario do Tribunal de Contas do Estado do Para, no uso de suas atribuigdes legais e
regimentais,

CONSIDERANDO que o Tribunal de Contas do Estado do Para ndo possui um documento de
referéncia para realizacdo de Auditorias Operacionais;

CONSIDERANDO a necessidade da ado¢ao do Manual e da institucionaliza¢ao de Auditorias
Operacionais como instrumento de cumprimento da missao institucional doTribunal de Contas
do Estado do Para;

CONSIDERANDO os termos da Resolugao TCE/PA 18.494/2013 que trata dos critérios para
elaboracdo de Manual de Auditoria Operacional, bem como, da forma de aprovagdo do
instrumento prescricional;

CONSIDERANDO a potencialidade da efetividade das Auditorias Operacionais e a relevancia
e oportunidade da ado¢do do Manual anexo em consonancia como contexto do controle externo
brasileiro e paraense;

CONSIDERANDO que o Manual de Auditoria Operacional ¢ compativel com a normas
emanadas pela Organizagdo Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores — Intosai; e,

CONSIDERANDO a necessidade de promover a permanente adequagao as modernas praticas
de auditoria, de alinhamento dos métodos e técnicas de trabalho ao preconizado pela Entidades
Internacionais ¢ as NBASP do Insltituto Rui Barbosa — IRB e garantir a uniformidade de
procedimentos no ambito do Tribunal de Contas do Estado do Para.

R E S OL VE, unanimemente:

Art. 1°. Aprovar e Instituir o Manual de Auditoria Operacional — Maop, como referéncia na
realizagcdo dos trabalhos auditoriais deste Tribunal de Contas e na busca da exceléncia como
Instituicao de fiscalizagao.

Art. 2°. Esta Resolugd@o entra em vigor na data de sua publicagao.

Plenario Conselheiro Emilio Martins, em Sessdao Ordinaria de 00 de xxxx de 2022.

MARIA DE LOURDES LIMA DE OLIVEIRA CIPRIANO SABINO
Presidente
LUIS DA CUNHA TEIXEIRA ODILON INACIO TEIXEIRA

ROSA EGIDIA CRISPINO CALHEIROS LOPES FERNANDO RIBEIRO



APENDICE C - FORMULARIO DE ENTREVISTA



ROTEIRO DA ENTREVISTA - TEMA: MANUAL DE AUDITORIA
OPERACIONAL (minuta) E PRATICA DE AUDITORIA OPERACIONAL

EIXO - DESCRICAO DO ENTREVISTADO

1) Gostaria de solicitar que o(a) Sr.(a) falasse um pouco sobre vocé e sobre seu
envolvimento com o tema da Auditoria Operacional — cursos, auditorias
realizadas.

EIXO — MANUAL DE AUDITORIA OPERACIONAL (proposta inicial)

2) A partir da leitura prévia da proposta de Manual de Auditoria Operacional
disponibilizado previamente, bem como da sua experiéncia pratica profissional e
conhecimentos adquiridos da sua formagdo pregressa:

2.1 Quanto vocé entende ser importante a existéncia de um Manual de Auditoria
Operacional proprio para o TCE/PA? Explique.

2.2 Vocé identificou algum elemento que seja de dificil realizagdo pratica
considerando-se seus conhecimentos e vivéncias? Identifique-os e informe
possiveis solugdes.

2.3 Vocé identificou alguma caréncia ou auséncia de elemento que seria
fundamental constar do Manual? Qual (ais)? Porque?

2.4 Vocé sugere algo para o aprimoramento do instrumento — MAO proposto ao
TCE/PA?

EIXO — EXPERIENCIAS PRATICAS ADQUIRIDAS

3) Considerando-se as Auditorias Operacionais das quais voc€ ja participou e as
realidades que circundam os jurisdicionados, bem como as caracteristicas do
Estado e do Tribunal de Contas do Estado do Para, responda:

3.1 Quais sdo as caracteristicas peculiares aos jurisdicionados do TCE/PA que
devem ser consideradas na elaboracdo do Manual de Auditoria Operacional?

3.2 Quais sdo os fatores do Estado do Pard e do TCE/PA (positivos e negativos)
que devem ser considerados na elaboragdo do Manual de Auditoria
Operacional?

3.3 Quais sdo as condutas técnicas dos auditores (em auditoria operacional) e que
ndo sdo efetivas do ponto de vista das suas proprias finalidades?

3.4 Faga suas livres ponderacdes acerca do tema e que nao tenha sido formulado
pergunta especifica.



