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RESUMO

O presente estudo tem como objetivo analisar as melhores praticas em auditoria
operacional realizadas e indicadas pelos Tribunais de Contas brasileiros. Trata-se de
pesquisa qualitativa, utilizando a analise de conteudo para sistematizacdo das
informacdes extraidas dos Relatorios de Auditoria Operacional, que constituiu a base
de dados da pesquisa. A revisao de literatura aborda as origens e evolugao e
normativos da Auditoria Operacional e aspectos da técnica de Benchmarking. O
universo da pesquisa idealizado foram os 33 Tribunais de Contas brasileiro, contudo,
foram excluidos os que n&o apresentaram resposta ou o fizeram apds o periodo da
analise de dados, tendo por amostra 24 Cortes de Contas (72,72%) das quais foram
analisados 44 relatorios finais de auditoria operacional. A partir da categorizacao da
base de dados, foi realizada a tabulagado dos dados em Excel e apresentada a analise
e discussao dos resultados, que constatou a auséncia de padronizacao desde
processo de fiscalizagdo; além da apresentacao plural dos achados, evidéncias e
recomendagdes das equipes de auditorias; abordagem eminentemente voltada aos
problemas; a iniciativa propria das Cortes de Contas para de determinacdo da
realizacéo de auditoria operacional superou as auditorias coordenadas/integradas; a
area do Meio Ambiente consistiu no maior quantitativo da amostra. Pode-se identificar
que as auditorias operacionais corroboram para o aprendizado das Cortes de Contas
e da rede de controle externo brasileiro, por meio da disseminagao de suas atividades
de fiscalizagéo, seus achados, suas evidéncias e recomendagdes direcionados aos
orgaos auditados, apesar disso, ainda existem deficiéncias na comunicacdo e
divulgacao dos resultados das auditorias operacionais a sociedade o que representa

obstaculo ao controle social.

Palavras-chave: Auditoria Operacional, Tribunais de Contas brasileiro, benchmarking



ABSTRACT

This study aims to analyze the best practices in operational auditing carried out and
indicated by the Brazilian Courts of Auditors. This is a qualitative study, using content
analysis to systematize the information extracted from the Operational Audit Reports,
which constituted the research database. The literature review deals with the origins
and evolution of Operational Auditing, as well as aspects of the Benchmarking
technique. The ideal research universe was the 33 Brazilian Courts of Auditors;
however, those that did not respond or did so after the data analysis period were
excluded, resulting in a sample of 24 Courts of Auditors (72.72%), of which 44 final
operational audit reports were analyzed. Once the database had been categorized, the
data was tabulated in Excel and the analysis and discussion of the results was
presented, which found that there was a lack of standardization in the inspection
process; in addition to the plural presentation of the findings, evidence and
recommendations of the audit teams; an eminently problem-oriented approach; the
Courts of Auditors' own initiative in determining whether to carry out an operational
audit exceeded coordinated/integrated audits; the Environment area accounted for the
largest number of audits in the sample. It can be identified that operational audits
corroborate the learning of the Courts of Accounts and the Brazilian external control
network, through the dissemination of their inspection activities, their findings, their
evidence and recommendations directed at the audited bodies, despite this, there are
still deficiencies in the communication and dissemination of the results of operational

audits to society, which represents an obstacle to social control.

Keywords: Operational Audit, Brazilian Courts of Auditors, benchmarking
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1. INTRODUGAO

A gestdo publica enfrenta desafios continuos para garantir a eficiéncia,
eficacia, economicidade e efetividade na aplicagdo dos recursos publicos. Nesse
cenario, a Reforma Administrativa surge como uma resposta para modernizar a
administracao estatal, promover maior accountability e fortalecer os mecanismos de
controle. Entre esses mecanismos, destaca-se a Auditoria Operacional (AO), uma
ferramenta essencial para o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas. A
AO nao se limita a avaliagdo de conformidade legal ou financeira, mas visa identificar
oportunidades de melhoria na gestdo governamental, contribuindo para um Estado

mais responsivo as demandas da sociedade.

O controle externo, estruturado constitucionalmente para assegurar a
legitimidade e economicidade na gestdo dos recursos publicos, € uma fungao
indispensavel em democracias modernas. No Brasil, os Tribunais de Contas
desempenham um papel crucial nesse processo, fiscalizando a aplicagao de recursos
por meio de auditorias e relatérios que servem como base para ag¢des corretivas e
politicas publicas mais eficientes. Nesse contexto, as praticas de benchmarking, ao
identificar e adaptar solugbes bem-sucedidas adotadas por outras instituicoes,
tornam-se uma estratégia fundamental para o aprimoramento das auditorias
operacionais e para o fortalecimento das capacidades institucionais das Cortes de

Contas.

O Tribunal de Contas da Unidao (TCU) e outros Tribunais estaduais, como o
Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA), utilizam as diretrizes estabelecidas
pelas Normas Internacionais das Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) para
conduzir suas auditorias operacionais. Essas normas fornecem critérios e
metodologias voltados para assegurar a economicidade, eficiéncia e efetividade das
acdes governamentais. A analise comparativa das melhores praticas em auditoria
operacional, sob a perspectiva do benchmarking, permite identificar ferramentas,
metodologias e técnicas que podem ser adaptadas para atender as especificidades

regionais, como no caso do Estado do Para.

Este trabalho se propde a explorar a relevancia da AO como um instrumento
de fiscalizacdo inovador e identificar como as melhores praticas adotadas por
diferentes Tribunais de Contas podem contribuir para o fortalecimento da gestéao

publica e do controle externo no Brasil. A analise dos modelos e métodos aplicados
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permitira ndo apenas entender as diferengas e similaridades entre as experiéncias,
mas também propor solugdes e ajustes que potencializem a atuacédo das Cortes de
Contas na Amazénia, promovendo, assim, uma gestdo publica mais alinhada aos

principios constitucionais.

A presente pesquisa responde a questao central: quais as melhores praticas
(benchmarking) em auditoria operacional desenvolvidas pelas Cortes de Contas
brasileiras? Com base nesse questionamento, serdo analisados os procedimentos,
critérios e técnicas utilizados, objetivando propor diagnésticos e recomendagdes que

otimizem a fiscalizagcao e o desempenho das politicas publicas brasileiras.

1.1. Contextualizacdo do tema e problema de pesquisa.

A AO desempenha um papel crucial na promogao da eficiéncia, eficacia e
economicidade na gestdo dos recursos publicos, sendo uma ferramenta essencial
para o controle externo exercido pelos Tribunais de Contas. No entanto, supde-se que
a busca constante por aprimoramento exige que as praticas de auditoria operacional

sejam continuamente avaliadas e aperfeicoadas.

AO é uma ferramenta de controle moderno e de empoderamento do poder
legislativo (Almeida, 2012). Trata-se do processo de coleta e analise sistematicas de
informacgdes sobre caracteristicas, processos e resultados de um programa, atividade
ou organizagao, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de aferir o
desempenho da gestdo governamental, subsidiar os mecanismos de
responsabilizagdo por desempenho e contribuir para aperfeicoar a gestao publica
(TCU, 2020). Ou seja, parte-se da premissa de que a AO € um instrumento inovador
de fiscalizagdo e que pode contribuir para a melhoria da gestdo publica,
especialmente, atuando em concomitancia com os gestores por meio da prevengéo e

nao apenas corre¢cado da agao governamental.

Nesse contexto, a fungdo de controle, inerente ao Estado, dado que os
recursos publicos sao auferidos da sociedade e a ela sao destinados, para efetivagao
dos direitos e garantias assegurados na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988) é
imperativo controla-los para que sua finalidade seja assegurada — ou pelo menos
perseguida. Diante da estrutura do Estado Brasileiro, os poderes possuem
responsabilidades precipuas e adjacentes que devem ser amparadas por uma

estrutura e um corpo de 6rgaos e agentes capazes de implementar tarefas legitimadas
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pelo ordenamento juridico em prol do bem comum. Dentre os poderes e érgaos que
compdem a estrutura do Estado brasileiro, destaca-se o controle externo, por meio do
poder legislativo e com auxilio dos Tribunais de Contas (Cortes de Contas) que sao
responsaveis pela fiscalizacdo das entidades publicas e por terceiros que respondam
por valores publicos, prezando pela legalidade, legitimidade e economicidade (Brasil,
1988).

A estrutura do controle externo brasileiro € complexa e sistémica. Tem-se
Cortes de Contas nas diversas esferas e com jurisdicionados distintos, para delimitar
as responsabilidades e perseguir a autonomia e independéncia desses 6rgaos, que
nao estao ligados aos poderes, mas possuem vinculagéo ao Poder Legislativo. Nesse
sentido, a CF/1988 discorreu sobre suas atribuigcdes e responsabilidades, diretiva que
deve ser mantida pelos Estados, Municipios e Distrito Federal em respeito ao principio
da simetria. Apesar de ser nomeado Tribunal, as Cortes de Contas sdo 6rgaos
técnicos de natureza administrativa, dado o sistema juridico adotado e a previsao

constitucional, que determina a prevaléncia do Poder Judiciario (Brasil, 1988).

No Estado do Para, ha duas das trinta e trés Cortes de Contas brasileiras, sdo
elas: o Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA) e o Tribunal de Contas dos
Municipios do Para (TCM-PA), que fiscalizam os recursos estaduais e municipais,
respectivamente. O TCE-PA foi criado pela Constituicao do Estado em 1947, contudo,
apenas em 1951 foi implementado, apds a redemocratizacao, possui suas atribuicoes
elencadas no artigo 116 da Constituicdo Estadual de 1989, tendo como Lei Orgéanica
n°® 81/2012. Ja o TCM-PA, foi inserido na Constituicdo do Estado por meio da Emenda
Constitucional n° 13, em 1980, e é regido por sua Lei Organica n°® 109/2016, ambos
possuem 7 (sete) Conselheiros (Para, 1989; 2012; 2016; Brasil, 1980).

Na seara do controle externo e tendo como recorte a realidade amazdnica do
Estado do Para, surgiu a inquietagao de compreender um papel contemporaneo das
Cortes de Contas em prol de uma gestao publica mais eficiente, eficaz, econdmica e
efetiva, que € a investigagéo e fiscalizagdo da a¢ao publica, materializada nas politicas
publicas ofertadas a sociedade. Para isso ha diversos instrumentos a disposi¢cao
dessas Cortes para desenvolver seu mister, contudo, o destaque deste trabalho
repousa sobre a AO, ferramenta da fiscalizacdo capaz de aferir critérios que ndo sao

estritamente legais (auditoria de conformidade) ou monetario (auditoria financeira).
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Nesse contexto, as diretrizes da AO observadas nesta pesquisa sdo aquelas
adotadas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU), conforme Normas Internacionais
das Entidades Fiscalizadoras Superiores - ISSAI, especificamente a Norma para

Auditoria Operacional - ISSAI 3000, a qual define a auditoria operacional como o

exame independente, objetivo e confiavel que analisa se empreendimentos,
sistemas, operacdes, programas, atividades ou organizagcées do governo
estdo funcionando de acordo com os principios de economicidade, eficiéncia,
eficacia e efetividade e se ha espaco para aperfeicoamento (Organizacao
Internacional de Entidades Fiscalizadoras Superiores - INTOSAI, 2013b, pp.
7-8).

Ao analisar as melhores praticas poderdao ser identificadas ferramentas,
técnicas e metodologias inovadoras que podem ser incorporadas ao Tribunal de
Contas do Estado do Para (TCE-PA), e contribuir para a otimizagdo dos processos de
auditoria operacional, o desenvolvimento de capacidades institucionais e a melhoria
na qualidade das agbes de controle. Com isso, torna-se significativo investigar as
experiéncias exitosas de outros Tribunais de Contas, a fim de identificar oportunidades

de melhoria no modelo paraense.

Desse modo, tem-se a seguinte questdo-problema de pesquisa: quais as
melhores praticas (benchmarking) em auditoria operacional desenvolvidas

pelas Cortes de Contas brasileiras?

E para conseguir respondé-la, bem como quais os procedimentos, critérios,
técnicas e ferramentas foram adotadas pelas Cortes de Contas nas auditorias
operacionais quando da fiscalizacdo do desempenho das politicas publicas brasileiras

foram delineados os objetivos geral e especificos na sequéncia.

1.2. Objetivos da Pesquisa
1.2.1. Objetivo Geral

Analisar comparativamente as melhores praticas em auditoria operacional
desenvolvidas por Tribunais de Contas brasileiros, para fortalecimento do controle

externo e da gestéo publica estadual.
1.2.2. Objetivos Especificos

(1) Descrever pela revisdao das normatizacdes tedricas, quais os critérios e
requisitos exigidos para implementagdo das auditorias operacionais, identificando

interseccoes, diferencas e semelhancgas;
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(2) Identificar os benchmarkings em casos praticos de auditoria operacionais,
realizadas pelas unidades técnicas dos Tribunais de Contas brasileiros, a partir dos

relatorios de auditoria;

(3) Elaborar diagndstico propositivo com os achados da pesquisa empirica,

para proporcionar melhor compreensao aos profissionais da area e pesquisadores.

1.3. Justificativa

A Auditoria Operacional representa a tendéncia de cooperacao e colaboragao
defendida por alguns autores modernos, seja pela mudanga do viés punitivo das
Cortes de Contas, seja pela defesa de um consensualismo capaz de solucionar
problemas reincidentes nas mais diversas realidades brasileiras, cujas praticas em
auditoria governamental desnudam os problemas e estruturam solugdes e boas

praticas que podem ser replicadas pelas Cortes de Contas.

Levando em consideragdo esses aspectos, segundo Gil (2022, p. 26), “o
problema, antes de ser considerado apropriado, deve ser analisado sob o aspecto de

sua valoracgao: viabilidade; relevancia; novidade; exequibilidade; e oportunidade”.

Quanto a viabilidade, inicialmente, a pesquisa se desenvolveu no ambiente
onde a pesquisadora labora ha muitos anos - na administragdo publica, em geral e,
em especifico no ambito dos Tribunais de Contas, o que foi um ponto positivo para o
acesso a algumas informagdes e possiveis consultas as areas envolvidas. Além
disso, ha necessidade de as instituicbes unirem esforgos para desenvolver processos
inovadores com base em melhores praticas que possam viabilizar as possiveis
aplicagdes dos resultados da pesquisa e, portanto, sendo viavel, importante e

relevante.

Além disso, a oportunidade do desenvolvimento deste trabalho pode ser
destacada em trés ambitos: profissional, pois se concentra no processo de avaliagao
da politica publica, por meio do controle externo, atribui¢cao institucional do Ministério
Publico de Contas; cientifico, uma vez que contribuira com as pesquisas em auditoria
operacional; e social, pois lida com a analise e avaliagado de politicas que impactam

diretamente na sociedade por meio das entregas publicas (ou de sua omissio).

Para atender ao quesito originalidade, ou, como Gil (2022) nos informa,

novidade ou inovacéao, foi realizado um levantamento bibliométrico que, segundo
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Freire (2013, p. 39) “é uma técnica para avaliar e medir os resultados de uma pesquisa

bibliografica sobre uma determinada questao de pesquisa”.

No protocolo de busca pelo estado da arte, realizada Google Académico pelos
seguintes indexadores “auditoria operacional”, “Tribunal de Contas” e “benchmarking”,
resultou em 132 documentos, sem corte temporal e considerando as citacdes, para
refinar a busca, optou-se por considerar os resultados do periodo de 2019 a 2024,
sem citagdes, restando, entdo, 46 resultados, conforme Quadro 1 - Resultados da

busca sistematica da literatura, a seguir.

Quadro 1 - Resultados da busca sistematica da literatura

Ano | Quantidade Destaques

1. Metodologia para elaboragao de clusters como apoio a auditorias
operacionais

2019 8 R ; - i . s
2. Parametros de inovagao na gestao publica, pela perspectiva contabil, na
produgéo cientifica: uma reviséo de literatura
2020 7 1. Padronizacao de Processos de Auditoria Continua

1. Proposta de Metodologia de Calculo do Fator X em Contratos de
Concesséao para Exploragao da Infraestrutura Rodoviaria Federal

2. Comunicagdo em auditoria: um estudo na Secretaria da Saude do
Estado da Bahia baseado nas teorias da agéncia e da informagéo

2021 10 3. Ensaios de gestdo publica

4. Monitoramento e avaliagdo de politicas publicas no Brasil: abordagem
conceitual e trajetdria de desenvolvimento juridico e institucional

5. Resposta de gestores durante a pandemia de COVID-19: Quando a
defesa da vida assume centralidade

1. Fazemos, mas ndo sabemos o quanto: os desafios para implementar

2022 15 medidas de desempenho organizacional em seguranga publica

1. Coordenagédo de politicas publicas: governanga do orcamento para
projetos sociais em tempos de crise. O equilibrio fiscal e o controle de

2023 6 gastos no contexto dos programas de transferéncia de renda

2. Fronteira de eficiéncia nas compras publicas: Um modelo de analise e
aplicagao

Fonte: Elaborado pela autora (2024), com base na literatura.
Realizada a leitura dos resumos da amostra, foram destacados os trabalhos
que mais se alinhavam ao objeto desta pesquisa, sem representar, contudo,

similaridade de objetivos, método de pesquisa ou amostra.

Ainda assim, através de um estudo comparativo, investigou-se as
experiéncias exitosas de outros Tribunais de Contas, buscando subsidios para o

aprimoramento do modelo paraense. Com isso, este estudo visou contribuir para o
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aperfeicoamento da pratica de auditoria operacional paraense, por meio de um estudo

comparativo e propositivo.

Ademais, espera-se que os resultados deste estudo contribuam para o debate
sobre a auditoria operacional no Brasil e fornegca subsidios para a formulacdo de
politicas e estratégias que fortalecam o controle externo no Estado do Par3,

promovendo a transparéncia, a accountability e a boa governanga na gestao publica.

Trata-se do trabalho apresentado ao Programa de P6s-Graduagao em Direito
e Desenvolvimento na Amazénia, em nivel de mestrado profissional, cuja area de
concentracdo busca alinhar direito e desenvolvimento com o enfoque de analise de
praticas publico-privadas a fim de fomentar estudos e producdo de conhecimento
sobre diferentes perspectivas, desde as questdes afetas a regulagao, a gestao de
recursos, ao estado fiscal, a sustentabilidade e a administragao publica, sem perder
de vista a importante reflexdo dos seus impactos a cidadania e a justica, e que
coaduna com a linha de pesquisa desenvolvimento e politicas publicas, a qual se
propde a estudar e investigar praticas de processamento técnico das politicas
publicas. E, a partir do controle externo, com vistas a desenvolver as expertises
capazes de colaborar com a analise e construgdo de projetos de desenvolvimento
pensados e executados na regiao amazonica, bem como seus impactos para a vida
dos povos que nela habitam, este trabalho buscou investigar a Auditoria Operacional
(AO) e propor melhorias ao modelo paraense, cujo alcance de eficiéncia repercute na

vida da sociedade enquanto publico-alvo da agao governamental.

1.4. Estrutura do Trabalho

Este trabalho esta estruturado em quatro se¢des ou capitulos, além desta
introdugdo e da conclusdo. A segunda segao apresenta o referencial tedrico, a
terceira, os procedimentos metodologicos adotados na pesquisa; a quarta, o resultado

e discussdo dos dados e a conclus3o.
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2. REFERENCIAL TEORICO

A auditoria governamental se manifesta em diferentes modalidades, cada qual
com suas nuances e objetivos especificos. Para fins desta pesquisa, seréo tratadas
como sinbnimas as diversas denominagdes existentes: auditoria operacional,
auditoria de desempenho (performance audit), auditoria de valor pelo dinheiro (value-
for-money audit), auditoria administrativa, auditoria de gestao, auditoria de rendimento
e auditoria de resultados. Para Barzelay (1997), as auditorias de desempenho

conquistaram protagonismo no cenario internacional.

No setor publico, as auditorias podem ser classificadas em trés tipos: auditoria
de conformidade, auditoria das demonstragdes financeiras e auditoria operacional
(INTOSAI, 2013a, p. 6). As discussdes deste trabalho repousam sobre a Auditoria
Operacional, apenas. Para Lins (2020, p. 22) a auditoria de desempenho é mais

complexa do que a auditoria de conformidade.

De acordo com o TCU (2020, p. 14), Auditoria Operacional (AO) é:

O processo de coleta e analise sistematicas de informagdes sobre
caracteristicas, processos e resultados de um programa, atividade ou
organizagao, com base em critérios fundamentados, com o objetivo de aferir
o0 desempenho da gestdo governamental, subsidiar os mecanismos de
responsabilizagédo por desempenho e contribuir para aperfeigoar a gestao
publica.

Este processo visa apresentar novas analises, informacgdes e, se necessario,
recomendagdes para o aperfeicoamento da atividade estatal, que se destacam em
profundidade e amplitude para novas perspectivas, tornando-as mais acessiveis aos
Stakeholders, baseadas em evidéncias de auditoria e em anadlises de seus achados
(INTOSAI, p. 8). Tais analises nao possuem carater estatico, mas sim de flexibilidade
quanto a escolha de métodos, de objetos e de critérios para a fiscalizagdo (Matos,
2009).

O risco do exercicio arbitrario impde aos delegatarios do poder publico a
necessidade de controle, que € uma decorréncia natural do Estado de Direito. Para a
fiscalizacdo do desempenho das atribuicbes da Administracdo Publica, diversos
atores, veiculos e instrumentos surgiram no Brasil, cujas competéncias estédo
distribuidas por todos os Poderes. O intitulado controle externo incide sobre as
atividades administrativas que compde uma rede de controles criadas para ponderar

a tenséo entre a autoridade do Estado e a prote¢ao do individuo (Rosilho, 2019).
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Os Tribunais de Contas sao instituicdes do controle externo, vinculadas ao
Poder Legislativo, cuja competéncia constitucional reside na fiscalizagado contabil,
financeira, orgamentaria, operacional e patrimonial (Brasil, 1988). Logo, tendo em
vista a atribuicdo constitucional que exercem, mediante controle externo, a
fiscalizacdo técnica de bens e valores publicos, ocorre por meio de auditorias

governamentais.

Para Bugarin (2000), coube a Constituicdo de 1988 atribuir maior incremento
as competéncias do Tribunal de Contas da Unido, ao suplantar a discussao sobre a
qual poder a Corte de Contas pertence, também, esclarece que a mencionada
vinculagdo nao se trata de subordinagdo ao Poder Legislativo. Aduz o autor que, a
Emenda Constitucional n° 19/1998 tornou translucido o dever de prestar contas das
pessoas de direito privado desde que tal dispositivo constitucional assim o defina. Ao
delimitar o alcance da jurisdicdo do TCU como a fiscalizagdo dos atos de gestéo
praticados por agentes publicos ou particulares no exercicio de fungdes publicas,
salienta que a legalidade n&o € a unica e ser avaliada tem-se, ainda, a analise da

legitimidade, economicidade, eficiéncia e eficacia. (Bugarin, 2000).

Vé-se, portanto, que o Tribunal de Contas da Unido surge como paradigma
para as demais Cortes de Contas, cujo modelo é refletido nos entes federados (Vieira,
2020), exemplo disso € a Sumula 222-TCU, cujo teor estabelece que devem ser
acatadas pelos Poderes as Decisbes da Corte de Contas relativas a aplicagao de

normas gerais de licitagao.
2.1. Auditoria Operacional e o aprimoramento da Gestdo Publica

A auditoria governamental passa por uma transformacgao, transcendendo a
mera funcdo controladora e fiscalizadora. O novo enfoque prioriza a obtengao de
resultados, com atuacao preventiva e foco no assessoramento técnico aos gestores.
Essa mudanga visa otimizar o desempenho governamental, auxiliando os

administradores na busca pela exceléncia na gestao dos recursos publicos.

No Brasil, o TCU tem desempenhado papel crucial no desenvolvimento e
aprimoramento da auditoria operacional, buscando alinhar suas praticas aos padroes
internacionais e contribuir para a melhoria da gestdo publica. As auditorias
operacionais desta Corte de Contas tém se concentrado em questdes como a

avaliacdo de programas, a analise de processos e a identificagcdo de oportunidades
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de melhoria, com vistas a promover a transparéncia, a accountability e a eficiéncia na

administragao publica.

A AO, com foco no desempenho, emergiu como instrumento essencial para a
boa governangca na administracdo publica contemporanea. Diferentemente da
auditoria tradicional, que se concentra na conformidade com leis e regulamentos, a
auditoria operacional visa avaliar a economicidade, eficiéncia e efetividade dos
programas governamentais, buscando otimizar a aplicagdo de recursos publicos e

melhorar a qualidade dos servigos prestados a sociedade.

Para Araujo (2008), a auditoria, como técnica crucial de controle estatal, visa
otimizar a alocagao de recursos publicos, n&o se limitando a corregao de desperdicios,
improbidade, negligéncia e omissao, mas assegurando os resultados almejados pela
gestdo e evidenciando os impactos e beneficios sociais gerados pelas agdes

governamentais, a partir da atuagao proativa para antecipar-se a tais ocorréncias,

A importancia da auditoria operacional reside em sua capacidade de oferecer
uma visao critica e abrangente sobre o desempenho dos programas governamentais,
indo além da mera conformidade com normas e regulamentos. Ao analisar a
economicidade, a eficiéncia e a efetividade das agdes governamentais, a auditoria
operacional contribui para a otimizagao de recursos, a melhoria da gestao e o alcance

de melhores resultados para a sociedade.

Ha autores que convergem na definicdo de auditoria operacional como uma
avaliagdo do desempenho organizacional que visa aprimorar a economicidade,
eficiéncia e eficacia da gestdo. Segundo Araujo (2001), a auditoria operacional formula
recomendagdes para melhoria, ja Castro (2011) destaca a finalidade de verificar a
eficiéncia na utilizagdo de recursos e o alcance de objetivos. Cruz (2016) amplia a
definigcdo ao incluir a avaliagdo de agdes gerenciais e procedimentos, com o objetivo

de auxiliar a administragao na otimizagao da gestao e dos resultados.

Assim, o objeto deste estudo € a Auditoria Operacional (AO), também definida
pelo TCU como Auditoria de Natureza Operacional (ANOp), que se materializa como
um instrumento de fiscalizagdo, para além da conformidade legal e contabil, para

avaliar o desempenho da agao administrativa.

Dessa forma, a possibilidade de auditorias operacionais, que priorizam 0s

valores da eficiéncia e da efetividade em relagdo aos da economicidade e da
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legalidade, além das anteriores auditorias de conformidade ou de legalidade, (Pollitt,
2009). Ideias como prestagao de contas, governanca e qualidade, instigadas pelo
fendbmeno da New Public Management (NPM) tém contribuido para mudangas nas

praticas em auditoria na gestéo publica (Power, 1997).

A convergéncia brasileira as normas internacionais, em sede de auditoria
operacional, perpassa pela ISSAI 300, que traz os principios fundamentais de
auditoria operacional e deve ser entendida em conjunto com a ISSAI 100, que fornece
tais principios a auditoria do setor publico. Dividida em trés sec¢des, busca estabelecer
um entendimento comum acerca dessa auditoria, como norma essencial a
credibilidade, a qualidade e ao profissionalismo desse processo (INTOSAI, 2013a;
2013b).

A primeira seg¢ao da ISSAI 300 estabelece o marco referencial e define o
conceito de auditoria operacional, destacando que ela fornece novas informacoes,
analise e percepcoes, a fim de proporcionar recomendagdes para aperfeicoamento,
se apropriado. Define também a eficiéncia, a efetividade e a (INTOSAI, 2013b),
destacando como objetivo da auditoria operacional a promogéao da governanga e a
contribuicdo para accountability e transparéncia, ao focar em areas que podem

agregar mais valor ao cidadéo.

A segunda secgdo trata dos Principios Gerais da Auditoria Operacional,
delimitando a aplicagédo nas etapas de sele¢cdo de temas, identificagdo de objetivos,
definicdo da abordagem e dos critérios. Sao eles: objetivo, abordagens, critérios, risco,
comunicagado, habilidades, julgamento e ceticismo, controle de qualidade,

materialidade e documentacéo.

Na terceira seg¢ao desta norma, sao tratados os Principios relacionados ao
Processo de Auditoria, enumerando as fases como sendo: planejamento (selegéo de
temas, pré-estudo e desenho de auditoria), execugao (coleta e analise dos dados),
relatorio (apresentagdo dos resultados) e monitoramento (determinar se as
recomendacgdes resolveram os problemas identificados) (INTOSAI, 2013b). As
normas de auditorias devem ser analisadas em conjunto, a ISSAI 3000 deriva da

ISSAI 300 e analisa, detidamente, a auditoria operacional.

Ja a ISSAI 3000, que € norma oficial para a auditoria operacional, estabelece

que seus requisitos devem ser cumpridos pelas Entidades Fiscalizadoras que as
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adotar, a fim de conferir, as auditorias do setor publico, credibilidade, qualidade e
profissionalismo. Existem outros documentos da série da ISSAI 3000: a ISSAI 3100
cujas diretrizes sao voltadas aos conceitos de auditoria e a ISSAI 3200 para diretrizes
relacionadas ao proprio processo de auditoria, ambas ndo sdo mandatdrias (INTOSAI,
2016). As EFS podem se referir a ISSAI ou pelo desenvolvimento de suas proprias
normas, resguardos os Principios Fundamentais da Auditoria Operacional, ou pela
adogao dessa norma internacional (INTOSAI, 2016). Na estrutura da norma, séo
estabelecidos Requisitos Gerais para a Auditoria Operacional e Requisitos

relacionados ao processo de auditoria:

Para os Requisitos Gerais para a Auditoria Operacional, sdo destacados:
Independéncia e ética, Usuarios previstos e partes responsaveis, Objeto, Confianga e
asseguragdo na auditoria operacional, Objetivo (s) de auditoria, Abordagem de
auditoria, Critérios de auditoria, Risco de auditoria, Comunicacdo, Habilidades,
Supervisdo, Julgamento e ceticismo profissionais, Controle de qualidade,
Materialidade, Documentacdo. Ja para os relacionados ao Processo de Auditoria
Operacional, a énfase recai sobre: Planejamento, Selecdo de Temas, Desenho da

Auditoria, Execugao, Relatério e Monitoramento.

A ISSAI 3000 é estruturada seguindo os moldes da ISSAI 300 e possui quatro
secoes: |) define o esbogo da Norma Internacional e esclarece como as EFS devem
referencia-la; 11) conceitua a auditoria operacional, define seus objetivos e principios
subjacentes; Ill) relaciona os requisitos gerais para auditoria operacional, cujos efeitos
devem ser considerados antes e durante todo o processo e; |V) agrupa os requisitos
relacionados as etapas do processo de auditoria. (INTOSAI, 2016). A estrutura desta
norma pode ser observada claramente na formulacdo dos manuais de auditoria que

serao objeto de consideragdes ainda nesta pesquisa.
2.2. O Controle Externo dos Tribunais de Contas

Em 1890, foi criado o Tribunal de Contas pelo Decreto n° 966-A. A
Constituigao de 1891 criou o TCU, que so foi instalado em 1893 com a finalidade de
liquidar as contas de receitas e despesas, além de verificar sua respectiva legalidade.
A Revolugado de 1930 enfraqueceu o Tribunal de Contas. Na Lei n° 830/1949 foi
adotada a definicdo de 6rgao auxiliar do Poder Legislativo. Contudo em 1964 e em

1977 novos retrocessos mitigaram as competéncias do Tribunal. Somente com a
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redemocratizacdo e a promulgacao da CF/88 o TCU ganhou novas atribuicoes
(Zymler, 2008).

Apesar de situado no capitulo destinado ao Poder Legislativo e ostentar a
nomenclatura de “tribunal”’, o legislador constituinte tomou por administrativa a
natureza dos tribunais de contas, desta forma, ndo integram o Poder Judiciario
(Maieto, 2021), logo, o Tribunal de Contas da Unido ndo esta situado em nenhum dos
Poderes da Republica, trata-se de érgédo autbnomo de estatura constitucional e

atribuicdes préprias (Brasil, 1988).

O Poder Legislativo é o titular do controle externo e conta com o auxilio dos
Tribunais de Contas para tal encargo a Constituicdo Federal de 1988 determina no
seu artigo 70 que

a fiscalizagao contabil, financeira, orgamentaria, operacional e
patrimonial da Unido e das entidades da administragao direta e
indireta, quanto a legalidade, legitimidade, economicidade,
aplicacao das subvengdes e renuncia de receitas, sera exercida

pelo Congresso Nacional, mediante controle externo, e pelo
sistema de controle interno de cada Poder (Brasil, 1988, p. 47).

Os Tribunais de Contas seguem o padrdo metodologico internacional
proposto pela INTOSAI. No Brasil, o Instituto Rui Barbosa (IRB) desempenha a fungao
de adaptar e organizar as orientagées aos Tribunais de Contas, por meio de Normas
Brasileiras de Auditoria do Setor Publico (NBASP). Nesse sentido, ele editou a NBASP
9020, que corresponde a GUID 9020 — Evaluation of Public Policies da INTOSAI que
orienta o modo adequado, cientifico e independente de avaliar as politicas publicas
no ambito dos Tribunais de Contas (IRB, 2020).

O sistema de controle externo brasileiro consiste num conjunto de acgdes de
controle desenvolvidas, com procedimentos e recursos proprios, por uma estrutura
organizacional que ndo integra aquela controlada a fim de fiscalizar, verificar e corrigir
seus atos (Fernandes, 2008). Os dois principais sistemas de controle externo: de
Cortes de Contas e de Auditorias Gerais. Para operacionalizar estes sistemas, as
Entidades de Fiscalizacdo Superior (EFS) possuem jurisdicdo sobre os estados

nacionais e sdo 6érgaos maximos do controle externo (Lima, 2021).
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Destaca-se o contexto de urgéncia e ineditismo que forgou acdes dos
Tribunais de Contas, das cinco regides brasileiras, para o enfrentamento da pandemia
do Covid-19 a fim de garantir a efetividade das ag¢des dos gestores publicos
(Mendonca et al., 2021). Os autores concluem que ha uma sensivel mudanca nas
acdes institucionais dos Tribunais de Contas no dmbito da funcéao fiscalizatéria, que
deixou de ser — prioritariamente — punitiva (auditoria de conformidade), para atuar de
maneira colaborativa (auditoria operacional). O deslocamento do foco da auditoria
operacional, da conformidade para o desempenho, resulta no igual deslocamento dos

meios administrativos para os resultados sociais (Almeida, 2012).

Para Medeiros (2023), as avaliagbes realizadas pelo Tribunal de Contas
consistem em analises periddicas e objetivas relativa a concepgao, implementagao ou
resultado de uma politica publica, projetos ou programas planejados, em andamento
ou concluidos (Brasil, 2021) e podem ser ex ante ou diagnésticas, in itinire ou de
implementagéo ou ex post. Na mesma linha, o Banco Mundial (2015) afirma que as
avaliacbes s&o analises peridodicas e objetivas acerca da concepgdo, da
implementacgéo ou resultado de politicas publicas, projetos ou programas planejados,

em andamento ou concluidos.

Almeida (2012) esclarece que o trabalho de fiscalizagdo € desenvolvido pelo
TCU por instrumentos como auditoria governamental, dando énfase a auditoria
operacional como alternativa para afericdo do desempenho e ndo somente da
conformidade. Destaca, ainda, que as novas demandas sociais e o enfoque tradicional

insuficiente para interferir nas politicas publicas de forma efetiva.

Rodrigues (2014) afirma que o Tribunal de Contas foi progressivamente
fortalecido enquanto instituicdo, desde sua instalagao até a Constituicao Cidadao de
1988. No mesmo sentido, Gertler (2018) constata avangos na atuagao dos Tribunais
de Contas, cujo modelo fundado na legalidade se expande para a legitimidade, a fim
de melhor compreender as politicas publicas para instrumentaliza-las a solugéo de

problemas sensiveis da populacao.

Antes de 1988, havia previsao constitucional apenas de auditorias financeiras
e orcamentarias, com a Constituicdo Federal de 1988, houve a ampliacédo do escopo
das auditorias a cargo dos Tribunais de Contas para auditorias contabeis, patrimoniais

e, de forma mais significativa para a mudanca do papel do controle, as operacionais.
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2.3. Benchmarking: a aplicagao na Auditoria Operacional

A Revolugao Industrial de 1778, na Inglaterra, marcou fortemente as
mudangas e inovagdes na organizagdo da producado. Albertin et al. (2021), atestam
que Ford, em 1913, desenvolveu a produgdo em massa, partindo de uma observagao
empirica, mais tarde, em 1956, Taiichi Ohno desenvolveu o “principio do
supermercado” ao observar a reposi¢ao — quase — instantanea dos produtos, ja na
década de 80, a HP e a Xerox desenvolveram a avaliacdo e a comparagao de
operagodes internas, nascia ali o benchmarking. A Xerox se reformulou e atingiu seu
apice ao conquistar o Prémio Malcolm Baldrige Awart, contribuindo para disseminar a

técnica do Benchmarking nos Estados Unidos da América (EUA).

Alguns marcos temporais sdo destacados pelos autores, que atribuem ao
benchmarking a possibilidade de aprendizagem pela observagéo, logo, permite a
transferéncia do conhecimento de um setor para outro. Ndo existe em lingua
portuguesa um correspondente exato para o termo benchmarking, que se refere ao
processo de medicagao e respectiva comparagao com um padrao referencial. Albertin
et al (2021) defendem que o objetivo passa a ser o aprendizado com outras empresas,
ou seja, comparar-se com os melhores e aprender com eles, cujo padrdo ou marca é
definido como benchmark, que corresponde a escala ou a unidade métrica de
medi¢cdo. Observa-se, portanto, conforme Quadro 2 - Literatura acerca de
Benchmarking, que os referenciais sdo dinamicos e exigem um processo continuo de

atualizacéo.

Quadro 2- Literatura acerca de Benchmarking

Autor Benchmarking

A busca por solugbes baseadas nos melhores processos e métodos
industriais, as melhores praticas, que conduzem uma empresa para o melhor
desempenho.

Robert C. Camp
(1994)

Centro Americano
de Qualidade e
Produtividade
(APQC, 1993)

Um processo continuo de medi¢cdo e comparacdo de uma organizagdo com
organizagoes lideres de qualquer lugar do mundo para obter informacgdes que
ajudam a organizagao a realizar agdes para melhorar o seu desempenho.

Charles Christ O objetivo do benchmarking € adquirir uma vantagem competitiva sustentavel.

E o processo continuo de medigdo de produtos, servicos ou praticas
David Kearns gerenciais, comparativamente aos melhores concorrentes ou empresas
consideradas lideres
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Medicdo da performance em relagdo ao melhor dos melhores (dantotsu),

Zairi (1996) através de um continuo esforgo de revisdo de processos, praticas e métodos.

Contribui com uma definicado direcionada para o benchmarking com PMEs

Kohl (2007) apos anos de experiéncia em projetos na Europa.

E um processo orientado de dentro para fora. Inicialmente, analisam-se os

Ribeiro (1994) processos internos da organizacao e depois compara-os externamente.

Fonte: Elaborado pela autora (2024), com base na literatura.
Ao analisarem o benchmarking e suas aplicagées, Martins et al (2010)
vislumbram que comportamentos e atitudes inovadoras sdo exigidas pelo contexto
competitivo, sendo nesse ambiente de grandes mudancgas, que a técnica surge como

uma ferramenta para o alcance da qualidade total.

O conceito elaborado por Spendolini (1993) que define benchmarking como
um processo continuo e sistémico de avaliagdo de produtos, servigos e processos,
reconhecidos como representantes das melhores praticas com a finalidade de
melhoria organizacional, foi cunhado pelos autores, ao enfatizar o carater da técnica
e alertar para a estrita observancia do rigor metodoldgico, atribuindo-lhe um carater

pragmatico (Martins et al., (2010).

Este pragmatismo € perseguido pela pesquisa, ao se propor a investigar as
experiéncias em controle externo a fim de identificar suas melhores praticas em
auditoria operacional no Brasil. Neste ponto, € possivel cotejar os aspetos conceituais
entre a auditoria operacional e o benchmarking, grosso modo, ambos buscam o
aprimoramento e a melhoria organizacional, a partir de procedimentos iterativos para

analisar/avaliar inputs por critérios metodologicamente estabelecidos.

A identificacdo e a anadlise das melhores praticas de mercado a fim de
possibilitarem adaptacdes futuras aos que utilizarem tal técnica, definindo-a como
uma ferramenta de gestao que busca praticidade e facilidade na busca por melhorias
(Martins et at, 2010). Faz-se imperioso destacar a necessidade de uma base teorica

solida ndo comprometer a eficacia da técnica.

A classificagao de benchmarking adotada por Spendolini (1993), Araujo Junior
(2001) e Araujo (2000), que dividem em 03 tipos: a interna, que orienta a busca por
melhorias e possibilita um autoconhecimento da empresa; a competitiva, que
possibilita um posicionamento de destaque; e a funcional/genérica, em que nao existe
competicdo. Essa tipologia ndo € excludente, seu carater teleolégico é a busca por

solugdes para a organizacgao.
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E importante identificar quais as areas e processos s&o considerados criticos
para a sobrevivéncia, competitividade e lucratividade da empresa. Iniciar um projeto
de benchmarking por um processo néo critico pode trazer poucos resultados para a

organizagéao. O foco inicial deve ser as necessidades dos clientes e a sua satisfagao.

Esta pesquisa a buscou identificar e analisar as melhores praticas em
auditoria operacional (controle externo) desenvolvidas pelos TCs brasileiros, com
vistas a futuras adaptacgoes e implementacdes baseadas na aplicacdo da técnica de
benchmarking, trata-se de uma verdadeira ferramenta de gestdo organizacional que
se alinha a finalidade da prépria auditoria de desempenho, qual seja, a de propor o

aprimoramento da gestéo publica.
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3. PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Nas subsegbes a seguir sera descrito o enquadramento metodologico da
pesquisa, a fim de atingir o objetivo geral de analisar comparativamente as melhores
praticas em auditoria operacional desenvolvidas por Tribunais de Contas brasileiros,
para fortalecimento do controle externo e da gestdo publica estadual paraense;
acompanhado dos objetivos especificos (1) Descrever pela revisdo das normatizagdes
tedricas, quais os critérios e requisitos exigidos para implementagado das auditorias
operacionais, identificando intersecgdes, diferencas e semelhangas; (2) Identificar os
benchmarkings em casos praticos de auditoria operacionais, realizadas pelas
unidades técnicas dos Tribunais de Contas brasileiros, a partir dos relatérios de
auditoria; (3) Elaborar diagnéstico propositivo com os achados da pesquisa empirica,
para proporcionar melhor compreensao aos profissionais da area e pesquisadores, 0
qual esta subdividido em tipo ou finalidade da pesquisa; sujeitos do estudo; coleta de
dados; analise de dados; limitagdes da pesquisa e, por fim, o percurso realizado para

o alcance dos objetivos.

3.1. Tipo ou finalidade da pesquisa

Tomando como referéncia os respectivos objetivos da pesquisa, em termos
metodologicos, quanto a utilizagado dos resultados, ela pode ser caracterizada como
aplicada, voltada a aquisicdo de conhecimentos com vistas a aplicacdo numa
situacao especifica. Além disso, “caracteriza-se por seu interesse pratico, isto €, que
os resultados sejam aplicados ou utilizados, imediatamente, na solugao de problemas

que ocorrem na realidade” (Marconi; Lakatos, 2021, p.19).

Quanto ao nivel ou propdsitos mais gerais, exploratéria, por proporcionar
maior familiaridade com o problema, o que fez necessario o levantamento de
bibliografias de autores classicos e contemporaneos a fim verificar convergéncias e
divergéncias sobre o tema, além de se utilizar como modelos para estimular a
compreensao, e descritiva, pela sua caracteristica de descrever uma determinada

populacao ou fendbmenos (Gil, 2022).

Em relacdo aos meios ou métodos empregados para a consecugao dos
objetivos da pesquisa estdo elencadas técnicas tais como: a pesquisa bibliografica
— inerente a qualquer pesquisa dessa natureza, mas destacadas abaixo as principais

bibliografias acerca dos principais conteudos abordados -, com a apresentagao e
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revisdo dos conceitos pertinentes ao tema; documental, por meio de analises de

documentos da instituicdo pesquisada e normas legais.

Quanto a bibliografica, foram utilizadas bibliografias de autores classicos e
contemporaneos quanto ao tema, cujas principais referéncias selecionadas e
utilizadas, por tema, estao dispostas no Quadro 3 — Principais conteudos abordados

e 0s respectivos autores.

Quadro 3 - Principais conteudos abordados e os respectivos autores

Principais conteudos abordados Autores(as)

Auditoria operacional e o aprimoramento | Araujo (2001); Castro (2011); Cruz (2016); Pollitt
da gestéo publica (2009); (Power, 1997).

Zymler (2008); Maieto (2021); Fernandes (2008); Lima
O controle externo dos tribunais de contas | (2021); Mendonga et al. (2021); Almeida (2012);
Medeiros (2023); Rodrigues (2014); Gertler (2018).

Albertin et al. (2021); Martins et al (2010); Spendolini
(1993); Araujo Junior (2001); Araujo (2000).

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

Benchmarking

Foram utilizadas na pesquisa documental fontes primarias e secundarias. As
primarias séo os documentos originais, contemporaneos ao evento ou periodo a que
se refere a pesquisa, dentre eles, estédo a legislacdo e documentos institucionais; bem
como os dados brutos - aqueles obtidos diretamente do pesquisador com o uso de
seus proprios instrumentos e experiéncia a fim de abordar o fenbmeno do estudo
(questionarios, entrevistas, etc.) -, e as secundarias, aquelas que se originaram ou se
baseiam em outros, ou seja, em fontes primarias (Gil, 2022). No Quadro 4 — Temas e
tipos de fontes documentais sdo apresentados os documentos utilizados no

desenvolvimento da pesquisa.

Quadro 4 — Temas e tipos de fontes documentais

Tema Documento e tipo
Norma Internacional da EFS - Principios Fundamentais de Auditoria

g ISSAI 100
do Setor Publico
Norma _Internacmnal da EFS - Principios Fundamentais de Auditoria ISSAI 300
Operacional
Norma Internacional da EFS - Orientacdes sobre Conceitos Centrais

o . ISSAI 3100

para Auditoria Operacional
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Manual TCU, TC-DF, TCE-
Auditoria Operacional AP, TCE-CE, TCE-ES, TCE-
MT, TCM-RJ
Avaliagao de Governanga em Politicas Publicas Referencial - TCU
Implementagédo de Benchmarking Manual

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

A analise de conteudo, enquanto técnica de pesquisa, tem demonstrado
grande relevancia na producgao cientifica brasileira, com crescente utilizacdo em
diversas areas do conhecimento, especialmente nas Ciéncias da Vida, como
apontado por Sampaio et al. (2022). No entanto, seu estudo revela uma preocupante
hegemonia do manual de Bardin de 2016, indicando uma possivel estagnagao
metodolégica na aplicagdo da técnica. A critica reside na falta de atualizacdo das
discussodes epistemologicas e metodoldgicas, limitando o avango e o desenvolvimento

da analise de conteudo no Brasil.

Diante disso, existe um desafio para promover uma maior diversidade de
autores e perspectivas metodologicas, fomentando o debate e a atualizagédo da
técnica para que a analise de conteudo possa ser utilizada de forma mais critica e
reflexiva, explorando todo seu potencial na pesquisa cientifica. Para tanto, optou-se
por langcar mé&o ao Manual de Analise de Conteudo Categorial: Manual de Aplicagao
(Brasil, 2021), para enfrentar a conclusdo daqueles autores sobre a

auséncial/fragilidade da fase de codificacdo nos trabalhos académicos.

A literatura moderna corrobora que a analise de conteudo como técnica de
pesquisa tem se mostrado uma ferramenta valiosa, permitindo extrair informacdes

relevantes de documentos e gerar resultados confiaveis.

Bardin (1977), define como os trés polos cronolégicos as etapas para
desenvolvimento do método, quais sejam: 1) a pré-analise; 2) a exploragdo do

material; 3) o tratamento dos resultados, a inferéncia e interpretagao.

Na pré-andlise, a precisdo € defendida sem, contudo, prejudicar a
flexibilidade, para permitir novos procedimentos, trata-se da organizacao
propriamente dita, consistindo na leitura flutuante, na escolha dos documentos e na
formulacdo de hipoteses/objetivos e da elaboracédo de indicadores Bardin (1977). A
autora defende que estes fatores nao se sucedem e devem estar alinhados ao objetivo

da pesquisa.
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Na escolha dos documentos, elegeu-se o Relatorio Final da Auditoria
Operacional como basilar, que de acordo com a ISSAI 300, deve ser elaborado pelos
auditores/equipe de auditoria e espera-se que sejam abrangentes, convincentes,
tempestivos, de facil leitura e equilibrados (INTOSAI, 2013b), além de consistir no real
produto da auditoria (TCU, 2020), tal norma elenca algumas informagdes necessarias
aos relatoérios, como: o objeto, o objetivo, as questdes de auditoria, os critérios, fontes

de dados etc.

O ciclo de auditoria operacional, conforme apresentada na Figura 1 - Ciclo da
Auditoria Operacional. foi didaticamente apresentado pelo Manual de Auditoria
Operacional do TCU: 1) inicia-se com a selecdo do tema; Il) seguida da fase de
planejamento; IIl) execugao; IV) relatério; V) comentarios do gestor, VI) apreciagao
pela Corte de Contas, VII) divulgagao e VIIl) monitoramento. (TCU, 2020). Logo, o
corpus de pesquisa (Bardin, 1977) correspondera a fase do relatério, ja considerados

os comentarios dos gestores.

Figura 1 - Ciclo da Auditoria Operacional

u l] I] Selecdo de v
I temas

Monitoramento

: _ Planejamento

P :>

‘3 %é%

Divulgacdo Execucdo
2 o@ =]

Apreciacdo Relatorio
(omentano
do gestor

Fonte: Manual de Auditoria TCU (2020).

Para obedecer as regras definidas por Bardin (1977): a) nao foram
estabelecidos recortes por regido, tema, prazo ou quaisquer outros limitadores para
composi¢cdo da amostra (exaustividade), b) a amostra foi estimada em 72,72% do
universo da pesquisa, presume-se rigorosa (representatividade), c) embora sejam
elaborados por entes distintos, existem critérios objetivos e de observancia obrigatéria

(homogeneidade), d) ao eleger como objetivo principal a investigacdo das melhores
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praticas brasileiras em auditoria operacional, tem-se por adequada a escolha do

Relatério Final de Auditoria como corpus (pertinéncia),

Na formulagdo das hipoteses e objetivos, as diretrizes seguiram os objetivos
gerais e especificos da pesquisa, ndo foram elaboradas hipo6teses aprioristicas, dado

o carater exploratério que permeia o empirismo desta pesquisa.

Como metodologia auxiliar, foi realizada a pesquisa empirica documental em
relatérios de auditoria dos Tribunais de Contas de todos os entes da federagao. Nos
acordes de Cappi (2017), o qual ensina que a pesquisa empirica € um método de
investigacao que se fundamenta na observacgéao e coleta de dados do mundo real com

0 propdsito de responder a questdes de pesquisa.

Quanto a abordagem, pontua Cappi (2017), trata-se de uma pesquisa
qualitativa, a qual € uma modalidade de investigagdo que se baseou na analise de
documental como fonte principal de dados. Essa modalidade de pesquisa € essencial
em diversas areas do conhecimento, incluindo o Direito, pois viabiliza a analise de
casos especificos, a confirmacgéo de hipoteses e a geragdo de conhecimento a partir

da pratica empirica.

3.2. Sujeitos, Coleta, Analise de Dados e Limitagdes do Estudo

Existem hoje no Brasil 33 Tribunais de Contas. Destaca-se o Tribunal de
Contas da Uniao (TCU), como uma das instituicdes mais antigas do Brasil, criado pelo
Decreto 966-A, em 07 de novembro de 1890 (Rosilho, 2019), € uma Entidade
Fiscalizadora Superior (EFS) brasileira, de patamar constitucional (Brasil, 1988), cuja
simetria é obedecida pelos demais tribunais de contas. Os demais 32 Tribunais de
Contas, tidos como tribunais de contas subnacionais (Arantes; Abrucio; Teixeira,
2005), possuem competéncias estaduais, distritais e municipais, estando assim
regionalizados: a) Centro-oeste: 05; b) Nordeste: 10; c) Norte: 08; d) Sudeste 06 e; e)
Sul: 03, além da abrangéncia nacional do TCU. Enfatiza-se a existéncia de Cortes de
Contas dos Municipios, nos estados da Bahia, Para e Goias, 6érgaos estaduais, e da
peculiaridade das Cortes de Contas do municipio de Sao Paulo e do Rio de Janeiro,

orgaos municipais.

Para coleta de dados, adotado foi o Servigo de Informacédo ao Cidadao (e-
SIC), por meio do acesso aos sites das Cortes de Contas e submissao de pedido de

acesso a informacédo, com confirmacdo mediante apresentagcdo de protocolo de
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solicitagdo. O pedido foi instruido mediante encaminhamento de oficio assinado
eletronicamente, anexado comprovante de vinculo com o PPGDDA, em que foi
solicitada a indicagcao de 02 (duas) auditorias operacionais realizadas que

resultaram em “cases de sucesso”.

Os pedidos de acesso a informacgéao, resguardados os meios institucionais de

solicitagcao, foram enviados as 33 (trinta e trés) Cortes de Contas, conforme a seguir:

Tribunal de Contas da Unido (TCU)

Tribunal de Contas do Estado do Acre (TCE-AC)

Tribunal de Contas do Estado de Alagoas (TCE-AL)

Tribunal de Contas do Estado do Amazonas (TCE-AM)
Tribunal de Contas do Estado do Amapa (TCE-AP)

Tribunal de Contas do Estado da Bahia (TCE-BA)

Tribunal de Contas do Estado do Ceara (TCE-CE)

Tribunal de Contas do Distrito Federal (TC-DF)

Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES)
Tribunal de Contas do Estado de Goias (TCE-GO)

Tribunal de Contas do Estado do Maranhao (TCE-MA)
Tribunal de Contas do Estado de Minas Gerais (TCE-MG)
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso do Sul (TCE-MS)
Tribunal de Contas do Estado de Mato Grosso (TCE-MT)
Tribunal de Contas do Estado do Para (TCE-PA)

Tribunal de Contas do Estado da Paraiba (TCE-PB)

Tribunal de Contas do Estado de Pernambuco (TCE-PE)
Tribunal de Contas do Estado do Piaui (TCE-PI)

Tribunal de Contas do Estado do Parana (TCE-PR)

Tribunal de Contas do Estado do Rio de Janeiro (TCE-RJ)
Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Norte (TCE-RN)
Tribunal de Contas do Estado de Rondénia (TCE-RO)
Tribunal de Contas do Estado de Roraima (TCE-RR)

Tribunal de Contas do Estado do Rio Grande do Sul (TCE-RS)
Tribunal de Contas do Estado de Santa Catarina (TCE-RS)
Tribunal de Contas do Estado de Sergipe (TCE-SE)

Tribunal de Contas do Estado de S&o Paulo (TCE-SP)
Tribunal de Contas do Estado de Tocantins (TCE-TO)
Tribunal de Contas dos Municipios da Bahia (TCMs-BA)
Tribunal de Contas dos Municipios de Goias (TCMs-GO)
Tribunal de Contas dos Municipios do Para (TCMs-PA)
Tribunal de Contas do Municipio de Sao Paulo (TCM-SP)
Tribunal de Contas do Municipio do Rio de Janeiro (TCM-RJ).

Apods a formalizagao do pedido, algumas prorrogagdes de prazo e reiteragao

dos pedidos de informagao foram recebidas 24 respostas, ausentes as manifestagdes
do: TCU, TCE-AM, TCE-MA, TCE-RJ, TCE-SP e TCM-SP, o quantitativo
correspondente a uma parcela de 72,72% do total de Tribunais de Contas brasileiros.

Ressalte-se que a regidao Nordeste figurou com maior numero de participantes,
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seguida da regido Norte. Portanto, a auséncia de indicacao ou de resposta foi utilizada
como critério de exclusdo do universo delimitado. Foram reiterados os pedidos de
informagdo as demais Cortes de Contas cuja resposta n&o foi recebida até
setembro/2024.

Apenas o TCE-AL emitiu resposta declinando da indicacdo das auditorias
operacionais: “Informamos n&o haver, até o presente momento, fiscalizagées,

realizadas por esta Corte de Contas, como escopo solicitado”.

O TCE-GO e o TCM-BA indicaram as auditorias, sem, contudo, disponibilizar
os referidos relatérios, apesar da reiteracédo do pedido, ndo se obteve éxito na inclusao
da amostra, por ndo estarem disponibilizados em Transparéncia Ativa. Apos a fase de
analise e coleta dos dados, o TCU apresentou resposta em novembro/2024, contudo,

também foi excluido da amostra, pelo prazo da pesquisa.

Dentre as respostas recebidas, houve indicagdo de apenas 01 auditoria
operacional pelos participantes: TCE-PB e TCE-RR, cujas informagdes serao
consideradas na pesquisa; além de indicagdes superiores as duas solicitadas, neste
caso serao analisadas as auditorias operacionais mais recentes, desconsiderando-se
as mais antigas: TC-DF. TCE-MT, TCE-PA e TCM-GO. O quantitativo das categorias

da amostra esta descrito no Grafico 1 — Areas das Auditorias Operacionais:

Gréfico 1 — Areas das Auditorias Operacionais

AREAS DAS AUDITORIAS
OPERACIONAIS

SEGURANGCA PUBLICA E JUSTICA
couccho
sauvpk E Bem-EsTAR [
cestio rusLica [
INFRAESTRUTURA E MOBILIDADE
RESIDUOS SOLIDOS E URBANIZAGAO
DIREITOS HUSMOAC!\ISISSE POLITICAS

Fonte:
elaborado pela autora (2024)
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Portanto, foram lidos e sistematizados 44 Relatérios de Auditoria Operacional,
totalizando 4.427 paginas, de processos de Auditoria Operacional das Cortes de

Contas, conforme demonstrado no Quadro 5.

Quadro 5 - Detalhamento da Amostra das Auditorias Operacionais

. Corte de x . .
Categoria Contas Regiao Titulo Pag.
Avaliagdo do Funcionamento dos
Direitos Humanos e Regimes Proprios de Previdéncia Social
Politicas Sociais TCE-RR NORTE (RPPS) do Estado de Roraima (IPER) e 101
do Municipio de Boa Vista (PRESSEM)
Direitos Humanos e Rede de Atendimento a mulher em
s e TCE-SC SUL situacao de violéncia doméstica e familiar| 183
Politicas Sociais .
no Estado de Santa Catarina
~ CENTRO- ~ - I
Educacéao TCM-GO OESTE Educacdo Municipal de Goiania 137
~ CENTRO- ~ - .
Educacao TCM-GO OESTE Educacdo Municipal de Trindade 143
i CENTRO- Avaliag_éo da gestdo da poll'tica_
Educacéo TC-DF educacional durante a pandemia de 134
OESTE :
covid-19
Educacso TCE-CE NORDESTE Oferta as criangas de zero a cinco anos 11
acesso a creche/escola
Avaliacao da politica de formagao,
contratagao e lotagcao de professores,
Educacéao TCE-RO NORTE com foco na alfabetizagdo na idade certa | 84
na Secretaria Municipal de Educagao de
Porto Velho/RO
Educacéao TCE-RS SUL Educacéo Infantil 10
Educacéao TCE-RS SUL Implementagédo do Novo Ensino Médio 69
~ . CENTRO- [Sistematica de renovacgao contratual de
Gestdo Publica TC-DF OESTE servigos de natureza continuada 5
Gestao Publica | TCE-PI | NORDESTE |SoStao de Pessoas, atendimento e 61
parque tecnolégico do Detran/PI
Gestdo Publica | TCE-PE | NORDESTE [Avaliacao do Sistema de Preservagdodo | g
Patriménio Histoérico de Olinda
Sistematica de elaboracgao,
~ . ) acompanhamento, monitoramento e
Gestao Publica TCE-BA NORTE avaliagdo do PP 2021-2015 e de 86
elaboragao do PPA 2016-2019
~ _ ) Avaliagao do Desempenho dos Centros e
Gestéo Publica TCE-AP NORTE Atencio Psicossocial (CAPS) 150
Infraestrutura e TCE-BA | NORDESTE |Acessibilidade em prédios plblicos 71
Mobilidade
Infraestrutura e Licenciamento de Obras no Municipio de
Mobilidade TCERO | NORTE 5,15 Velho/RO 85
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Infraestrutura e

Avaliagao dos impactos socioecondmicos

Mobilidade TCM-RJ SUDESTE |decorrentes do atraso na execugédo das 207
obras do Corredor BR Transbrasil
Infraes_trutura e TCE-ES SUDESTE Inve_stiga_géo dos crimes contra o 117
Mobilidade patriménio
Infraestruturae | roe pg SUL  |Mobilidade urbana 71
Mobilidade
Politica Estadual e/ou Programas de
Acao Estaduais de Combate a
Meio Ambiente TCE-CE NORDESTE |Desertificagéo e Mitigagao dos efeitos da | 251
seca e de outras politicas publicas
transversais
Licenciamento Ambiental voltado a
Meio Ambiente TCM-PA NORTE avaliagao institucional - 77
SEMMA/Maraba/PA
Avaliacao da Governanga das Unidades
Meio Ambiente TCE-TO NORTE de Conservacao do Estado do Tocantins 53
- Bioma Amazbnia
Meio Ambiente TCE-PA NORTE Seguranga em Barragens de Mineragao 58
Meio Ambiente TCE-AC NORTE Oper_acionalizagéo do Instituto do Meio 9
Ambiente do Acre
Meio Ambiente TCE-AC NORTE Producéo e distribuicao de agua tratada 36
Meio Ambiente | TCM-RJ | SUDESTE [A\reas de protecao ambiental e Parques | 57
Naturais Municipais
As politicas publicas municipais para
Meio Ambiente TCE-MG SUDESTE |mitigacdo dos impactos ambientais e 74
diversificacao das atividades econémicas
Meio Ambiente | TCE-MG | SUDESTE (2 gestao estadual das atividades de 118
Extracdo do minério de ferro
Residuos Sélidos e Gestéo dos residuos sélidos no dmbito
Urbanizacso TCE-RN NORDESTE |do Consorcio Publico Regional de 163
¢ Residuos Sélidos de Serid6/RN
Residuos Solidos e Atividades de Coleta e Transporte de
Urbanizacso TCM-PA NORTE Residuos Soélidos Domiciliares Urbanos 86
¢ do Municipio de Castanhal/PA
ReS|duos_Sollgos ® | TcE-sC SUL Cole.ta. _Seletlva de rt_as,ld_uos sol~|dos ] 118
Urbanizagao domiciliares do municipio de Sao José
Saude e Bem-Estar | TCE-SE NORDESTE |Atengao basica em saude de Telha 275
Salide e Bem-Estar | TCE-SE | NORDESTE [Aengac basica em saude de Sao 174
Francisco
Saude e Bem-Estar | TCE-RN NORDESTE |Rede Hospitalar da SESAP-RN 181
Fiscalizagdo dos contratos de gestao
Saude e Bem-Estar | TCE-PA NORTE firmados com Organizagdes Sociais de 56

Saude
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Satde e Bem-Estar | TCE-AP | NORTE  |~valiagdo do desempenho da central de | 7,
licitagdo e contratos

Saude e Bem-Estar | TCE-ES SUDESTE |Mamografia de rastreamento 82

Seguranga Publica e CENTRO- .

Justica TCE-MT OESTE Corpo de Bombeiros 86
Seguranga Publica e CENTRO- . . L

Justica TCE-MT OESTE Sistema de Radiocomunicacgao da SSP 92
Seguranga Publica e CENTRO- . .

Justica TCE-MS OESTE Sistema Prisional 127
SeguraFL(l;:tiZgbllca €| TCE-PI NORDESTE |Processo de Operagdes Planejadas 57
Seguranga Publica e ) Avaliacao do Programa de Saude

Justica TCE-PE | NORDESTE |/ hiental - PSA 63
Seguranca Publicae | roe pg | NORDESTE |Policia Civil do Estado 53

Justica

Avaliacdo do Sistema Penitenciario do
Seguran(;a.Publlca e| TCE-TO NORTE Estado d_e Tog;anh—ns, com fpco na gestao 58
Justica e operacionalizagao das unidades
prisionais

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

De posse dos Relatérios de Auditoria Operacional, a partir da selecéo da

amostra do universo de pesquisa, foi realizada a leitura e a sistematizacdo em arquivo

do Microsoft Excel a partir do Livro de Cdédigos oriundo da aplicacéo da técnica de

Analise de Conteldo de Bardin. Entdo, foram realizadas as analises dos dados e

informagdes a serem apresentados no capitulo seguinte.

Tabela 2 - Detalhamento da Amostra por Corte de Contas e por Regiao

Regido Quantidade Tribunais de Quantidade de Relatério de
Contas (TCs) Auditoria Operacional
(RAOP)

Centro-Oeste 05 07
Nacional 01 0
Nordeste 10 12
Norte 08 14
Sudeste 06 06
Sul 03 05
Total 33 44

Fonte: Elaborado pela autora (2024)
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Utilizou-se a pesquisa documental como instrumento de coleta dos dados, a
partir dos Relatérios de Auditoria Operacional, manual de auditoria e legislagdes afins.
Algumas Cortes de Contas que compdem a amostra disponibilizam suas fiscaliza¢des
e resultados em Transparéncia Ativa, possibilitando a consulta on-line, porém parcela

significativa da amostra ainda ndo adota essa boa pratica de transparéncia.

A analise qualitativa de documentos permite explorar significados, contextos
e relagdes presentes nos registros documentais, contribuindo para a construcéo de
conhecimento e a elaboragao de interpretagdes aprofundadas sobre o tema em
estudo. Esse método € amplamente utilizado em diversas areas do conhecimento,
proporcionando uma abordagem rica e detalhada na investigacdo de questbes

complexas e multifacetadas (Cappi, 2017).

Aplica-se, ainda, o método de analise de conteudo. Para Bardin (1977), a
analise de conteudo é uma técnica de investigagdo que busca descrever de forma
objetiva, sistematica e quantitativa o conteddo manifesto da comunicagdo. Essa
abordagem visa examinar mensagens, textos, discursos e outras formas de
comunicacgao para identificar padroes, temas, significados e relagdes presentes no
material analisado. Por meio da analise de conteudo, € possivel extrair informacdes
relevantes, compreender contextos e interpretar significados subjacentes,
contribuindo para a geragdo de conhecimento em diversas areas, como psicologia,

sociologia e comunicacao (Bardin, 1977).

Frisa-se, contudo, que a analise de conteudo é compativel com o método
qualitativo. Durante a evolugdo da analise de conteudo, houve um debate entre
procedimentos quantitativos e qualitativos. Alguns defendiam a validade de uma
analise qualitativa, destacando a importancia da inferéncia e interpretagao dos dados,
independentemente de serem baseados em indicadores quantitativos. Portanto, a
analise de conteudo pode ser realizada de forma qualitativa, focando na compreenséao
aprofundada dos significados, contextos e relagdes presentes no material analisado,

sem necessariamente se restringir a medidas quantitativas (Bardin, 1977).

Necessario explicitar, que essa analise ocorrera comparativamente nos
manuais de auditorias operacionais dos Tribunais de Contas da federacdo. Uma
analise comparada consiste em investigar e comparar elementos, caracteristicas, ou
fendbmenos semelhantes e diferentes entre dois ou mais casos, com o objetivo de

identificar padrdes, diferengas significativas, relagbes de causa e efeito, ou



40

tendéncias. Essa abordagem permite uma compreensao mais profunda dos objetos
de estudo, destacando semelhangas e contrastes que podem fornecer insights

valiosos para a pesquisa (Silva, 2016).

Na pesquisa, a analise comparada pode ser realizada de diversas formas,
como por meio de estudos de caso, analise de dados quantitativos e qualitativos,
revisbes sistematicas da literatura, entre outras técnicas. Essa abordagem é&
amplamente utilizada em diversas areas do conhecimento, como ciéncias sociais,
ciéncias politicas, economia, educagao, entre outras, para examinar diferentes
contextos, teorias, politicas ou praticas e entender melhor suas nuances e implicacoes
(Silva, 2016).

A analise comparada permite aos pesquisadores identificarem padrdes
recorrentes, determinar a influéncia de variaveis especificas, avaliar a eficacia de
intervencdes ou politicas, e gerar novas perspectivas sobre o tema em estudo. E uma
ferramenta poderosa para a pesquisa académica e aplicada, contribuindo para o
avango do conhecimento e a tomada de decis6es embasadas em evidéncias (Silva,
2016).

Preliminarmente, realizou-se a revisdo bibliografica em publicagdes de
periodicos, livros, artigos e dissertagdes que consistiam na revisao da literatura em
auditoria operacional realizada pelos Tribunais de Contas brasileiros, em suas

diretrizes normativas e acerca da técnica de Benchmarking.

Em seguida, procedeu-se coleta de auditorias operacionais indicadas pelas
Cortes de Contas a partir do critério de escolha de “melhores praticas”, destacando-
se parametros de analise de acordo com os normativos ISSAI 300 e ISSAI 3000 e
manuais de auditorias existentes, para sistematizacdo das informacdes
disponibilizadas. O passo seguinte, resultou na andlise e discussao dos resultados
alcangados na pesquisa de acordo com a amostra selecionada, de acordo com a
categorizagdo e analise dos Relatérios de Auditoria Operacional indicados.
Culminando na elaboragdo de um Diagnéstico de Melhores Praticas em Auditoria

Operacional.

Como limitagbes da pesquisa, pode-se considerar a auséncia de manipulagao
de dados por outra ferramenta tecnologica, além da impossibilidade de

aprofundamento nos critérios das auditorias operacionais, dada a pluralidade dos
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objetivos estudados, por conseguinte, o recorte desta pesquisa, ficou adstrito as
informacdes constantes nos relatorios recebidos, cujo marco temporal possivelmente

nao represente as técnicas adotadas atualmente pelas Cortes de Contas.

Foram analisados 44 relatérios indicados pelas Cortes de Contas, para a
tabulacao das informacgdes disponiveis nos Relatorios de Auditoria Operacional, foram
selecionados os principais elementos da auditoria operacional e sistematizados
conforme as normas ja destacadas no referencial tedrico. Os elementos analisados
dos relatérios foram: objeto, objetivos, abordagem, dimenséo, critérios, achados,
de coleta e analise, conclusdes, encaminhamentos

métodos limitacoes,

(determinacdes e recomendacoes).

Por conseguinte, apresenta-se as categorias definidas para compor a

codificagdo dos dados para persecugéo dos objetivos estabelecidos no escopo desta

pesquisa, conforme Quadro 6 - Livro de Cddigos, a seguir.

Quadro 6 - Livro de Codigos

EIXO

CATEGORIA

SUBCATEGORIA

DESCRIGCAO

Identificacao da
Auditoria (.A.)

[.A.01 - CORTE DE
CONTAS

Qual Tribunal de Contas
realizou a auditoria

[.A.02 - OBJETO

I.A.03 - NUMERO DA
PROCESSO

Processo de identificacao
na Corte de Contas

[.LA.04 - EQUIPE DE
AUDITORIA

Constituicao da Equipe de
auditoria, incluso o
supervisor

.A.05 - PAGINAS DO
RELATORIO

Numero de paginas do
relatério analisado

I.LA.06 - AREA

Area da politica publica
auditada

[.A.07 - ORIGEM DA

[.LA.07.1 — INTERNA

AUDITORIA [.LA.07.2 — EXTERNA

Manual de Auditoria
I.A.08 - MANUAL Operacional adotado
I.LA.09 - ORGAOS
ENVOLVIDOS

ILA.10 - PERIODO DA
FISCALIZACAO
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I.A.11 - PERIODO DA
REALIZAGAO

I.LA.12 - DURAGAO DAS

Tempo medio das
auditorias calculado em

Relatério de
Auditoria (R.A)

AUDITORIAS meses estimados
R.A.01.1 -
EFICIENCIA
R.A.01.2 - EFICACIA
R.A.01.3 -
ECONOMICIDADE
R.A.01 - DIMENSAO DA R.A.014 -
AUDITORIA EFETIVIDADE
1 examinar o
R.A.02.1-A funcionamento de sistemas
SISTEMAS de gestao;
R.A.02.2-A 2 examinar o atingimento
RESULTADOS do objetivo/produto
R.A.02 - TIPO DE R.A.03.3-A 3 examinar as causas dos
ABORDAGEM PROBLEMAS problemas (ISSAI 300, p.6)

R.A.03 - NATUREZA DA
EVIDENCIA

R.A.03.1 - FiSICA
R.A.03.2 -
TESTEMUNHAL
R.A.03.3 -
ANALITICA
R.A.03.4 -
DOCUMENTAL

1 técnicas de inspegao
fisica e observacgéao (fotos
videos, mapas graficos,
tabelas de registro)

2 informacgdes prestadas
por terceiros (questionario,
entrevistas)

3 inter-relacado de dados
(tabelas, quadros, meio
fisico ou eletrbnico pela
equipe de auditoria)

4 fontes internas e
externas, relatorios,
memorandos, atas,
contratos.

R.A.04 - QUANTIDADE
DE RECOMENDAGOES

R.A.05.1 - FOCO NA

1 corrigir condigao

CONDICAO; encontrada

R.A.05.2 - FOCO NA | 2 evitar que condigdo

CAUSA,; ocorra novamente
R.A.05 - TIPO DE R.A.05.3 - FOCO NA | 3 corrigir prejuizos
RECOMENDACAO CONSEQUENCIA decorrentes

R.A.06.1 - 1 representado

FINANCEIRO; monetariamente
R.A.06 - TIPO DE R.A.06.2 - NAO- 2 nao representado
BENEFICIOS FINANCEIRO monetariamente

R.A.07 - QTD DE
QUESTOES

R.A.08 - QTD DE
CRITERIOS
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R.A.09 - QTD DE
ACHADOS

R.A.10 - FONTES

R.A.11 - METODOS DE
COLETA

RA.12- METODOS DE
ANALISE

R.A.13 - LIMITACOES

R.A.14 - CONCLUSOES

RA.15 - )
RECOMENDAGOES

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

3.3. Proposta de Intervengao

O Programa de Pds-Graduac&o em Direito e Desenvolvimento na Amazdnia
(PPGDDA) prioriza pesquisas que gerem resultados inovadores e com aplicagao
pratica imediata no ambito profissional. As pesquisas devem abordar temas como: o
processamento juridico de politicas publicas; a analise e construgdo de projetos de
desenvolvimento na Amazdnia e seus impactos socioambientais; as relagdes publico-
privadas; os instrumentos de controle e governanga publica; e os modelos de
tributacdo e técnicas de arrecadacgao, incluindo justi¢a fiscal, transparéncia fiscal,
conflitos federativos, incentivos fiscais e disciplina internacional de tributagdo. O

objetivo final é contribuir para o desenvolvimento sustentavel da Amazédnia.

A pretensao inicial desta pesquisa foi de incrementar a proposta do Manual
de Auditoria Operacional, desenvolvido pelo Conselheiro-Substituto e egresso do
PPGDDA/UFPA, submetida ao TCE-PA, contudo, dado recorte da pesquisa, foi
elaborado em formato de diagnéstico propositivo, a partir dos manuais selecionados

e auditoria operacionais da amostra.

Apods a coleta e analise dos dados, foi elaborado o presente Relatério da
Pesquisa com a divulgagao do diagnédstico e das proposigdes, para materializagao de
artigo académico com os resultados da pesquisa realizada a ser submetido a uma

revista qualificada.
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Logo, o produto da pesquisa consiste em Estudo de Caso composto por um
relatério diagndstico propositivo e um artigo académico com os resultados da pesquisa
realizada, submetido a uma revista qualificada. A intervengao pretendida repousa na
pretensdo de que as conclusdes desta pesquisa contribuam para a avaliacido dos

resultados das auditorias operacionais no Estado do Para e no Brasil.
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4. RESULTADOS E DISCUSSAO

Com intuito de sistematizar e comparar as praticas desenvolvidas nos
processos de auditoria, foram realizados exames de 44 (quarenta e quatro) Auditorias
Operacionais, de 24 (vinte e quatro) Cortes de Contas brasileiras. Para isso, foram
coletadas informagdes acerca dos requisitos tedricos disponiveis nas normas afins,

cujos resultados serdo apresentados na sequéncia.

O resultado das auditorias operacionais, descritos nos relatorios analisados,
demonstrou coeréncia e alinhamento aos principios e diretrizes das normas da
INTOSAI, bem como aos que adotaram um manual de procedimento técnico, o que
representou a minoria apenas 19 dos 44 RAOPs fizeram men¢ao a um manual de
auditoria operacional como diretriz para a realizagdo dos trabalhos pela equipe de

auditoria.

Optou-se por apresentar os relatorios por tematica/critério e, apesar da
discriminagao do conteudo das auditorias (Quadro 01), para manter a discricao quanto
as Cortes de Contas, os relatérios serdo mencionados pela denominagao de Auditoria
Operacional “AQ”, ordenados de 01 a 44: “A01”, “A02”, ... “A044”,

Da analise das fiscalizagdes realizadas pelas Cortes de Contas, constatou-se
que a auditoria operacional mais antiga foi finalizada no primeiro semestre de 2005
(AO24) e a mais atual foi encerrada em margo de 2023 (AO34). Para incluséo na
amostra, ndo foi exigido o julgamento pelo Tribunal (Acérdao), foi considerada
suficiente a indicacao pela Corte de Contas, pois o objetivo da pesquisa reside em

seu aspecto técnico e ndo politico-institucional.

4.1. Identificagdo da Auditoria (l.A)
As Cortes de Contas que participam da amostra desta pesquisa ja foram
relacionadas no Quadro 01, trata-se de 24 tribunais dos 33 existentes, cujos tema e

objeto das auditorias operacionais também estdo demonstrados no quadro.

O Relatdrio Final da Auditoria Operacional € o produto derradeiro desse
processo de fiscalizagdo, consolida a descricdo ordenada e minuciosa dos fatos
constatados pela equipe de auditoria, com base nas evidéncias coletadas (ARAUJO,
2008). Além de comunicar a avaliacdo do Auditor sobre o objeto, também consiste

num instrumento de avaliacdo do préprio trabalho desenvolvido. Tal exposicao



46

fundamentada, descreve os “Achados” e culmina na proposicdo de sugestdes
capazes de aprimorar a gestao publica. Nao ha uma norma nacional, logo, cabe as
Cortes de Contas estabelecerem e seguir padrées alinhados as normas da INTOSAL.

Para responder ao quesito da “origem da auditoria”, se interna ou externa, a
mostra demonstrou que 13 RAOP representam iniciativas/motivacao, externa a Corte
de Contas. Destas, as AO3 e AO4 oriundas do mesmo Tribunal resultaram da iniciativa
do Programa de Modernizagédo do Sistema de Controle Externo dos Estados, Distrito
Federal e Municipios Brasileiros (PROMOEX"); a AO37, resultou de iniciativa da “A
Associagao Nacional do Ministério Publico de Contas (AMPCON) langou, em 1° de
Jjulho de 2011, a campanha nacional Ministério Publico de Contas pela Acessibilidade
Total’. As AO8 e AO30, da categoria de Seguranga Publica e Justi¢a, resultaram de
iniciativa do Conselho Nacional de Procuradores Gerais de Contas — CNPGC, em que
o TCU aprovou em Sessao Plenaria a realizagcao de Auditoria Coordenada no Sistema
Penitenciario Brasileiro. O projeto de Aperfeicoamento do Controle Externo com foco
na Reducdo da Desigualdade Social (CERDS) implementado a partir de um acordo
de cooperagcdo técnica entre o Ministério do Governo Britanico para o
Desenvolvimento Internacional (DFID) e o Tribunal de Contas da Unido (TCU) entre
os anos de 2002 e 2006, foi a iniciativa do AO24, tal programa “visa avaliar programas
governamentais e modelos regulatorios de servigos publicos com foco na redugéo das
desigualdades sociais no Brasil e contribuir para uma maior transparéncia na
prestagdo de contas do gasto publico (accountability) e para o fortalecimento do
“controle social’. A AO15 resultou de “acordo de cooperagdo firmado entre a
Associagdo dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil e o Instituto Rui Barbosa
(IRB) para a realizagdo da auditéria coordenada nos Regimes Proprios de Previdéncia
Social (RPPS) instituidos por Estados, Municipios e Distrito Federal”. As AO5 e AOG,
da mesma Corte de Contas, originaram-se do “Programa Integrado de Auditorias no
exercicio de 2018, denominado Programa De Olho nas Escolas (POE?), que
compreende a realizagdo de auditorias segundo as Normas Internacionais das
Entidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI) de nivel 3 e 4, emitidas pela Organizagao

Internacional das Entidades Fiscalizadoras Superiores (INTOSAI)”, com o apoio da

1 O Promoex foi uma iniciativa unica de modernizagdo do sistema de controle externo brasileiro, com
potenciais impactos em todo ciclo orgamentario e financeiro de governos, pela proeminéncia que os
Tribunais de Contas assumem na fiscalizagdo de governos (Flavia et at, 2018)

2 0 POE foi desenhado a partir de experiéncias do banco de boas praticas dos Tribunais de Contas

do Brasil, mantido pela Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON).
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Associacao dos Membros dos Tribunais de Contas do Brasil (ATRICON), resultante
da mesma Resolugdo, a AO35, também ¢é destaque da categoria da Educacéo. O
Projeto Integrar®, foi impulsionador de trés relatorios da amostra, as AO14, AO27 e
AQ36.
Ao propor um modelo de Manual de Auditoria Operacional para o TCE-PA,
Melo (2023) realizou levantamento acerca dos Manuais de Auditoria Operacional
brasileiros, tendo o TCU como paradigma, destacou a existéncia de manuais
especificos no TCE-AM, TC-DF, TCE-MS e TCE-MT. No decorrer da pesquisa,
constatou-se que o TCM-PA também elaborou manual préprio para esta modalidade
de auditoria, em 2018, além do TCE-AP e, mais recente, o TCE-SC, divulgou em 2024
seu proprio manual.
Da amostra analisada, 19 (AO1, AO2, AO3, AO5, AO6, AO16, AO17, AO25,
AO28, AO29, AO33, AO34, AO35, AO36, AO39, AO40, AD42, AO43, AO44) das 44
auditorias operacionais destacaram a adog¢dao de manual de auditoria para a
realizagao dos trabalhos. Destas, 12 foram realizadas tendo como base manual de
auditoria préprio, dos quais 06 (seis) adotaram subsidiariamente, o manual do TCU
no desenvolver dos trabalhos. Ja as 25 restantes, ndo declararam nos relatorios se
houve adogcdo de manual de auditoria operacional, cuja estrutura dos RAOPs esta
identificada, conforme Grafico 1 - Elementos do Relatério de Auditoria Operacional, a

sequir.

Grafico 1 - Elementos do Relatério de Auditoria Operacional

3 O Projeto Integrar teve origem em acordo de cooperagédo celebrado em 2018 entre o TCU e a
Organizagao para Cooperagao e Desenvolvimento Econdmico - OCDE, cujo objetivo foi a elaboragao
de estudos para aperfeicoamento do controle externo de politicas publicas descentralizadas a fim de
induzir maiores impactos e melhorias na agdo governamental. A estratégia adotada priorizou areas-
chave da Administragdo, entre elas a Educagéo; assim, foi criado grupo tematico (GT) para esta area,
composto inicialmente por representantes do TCU e de diversos TCs Estaduais.
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Fonte: Elaborado pela autora (2024)

As Auditorias Operacionais sao desenvolvidas por técnicos das Cortes de
Contas que, a depender da complexidade do objeto auditado, poderdo contar com
apoio externo, sem, contudo, transferir a responsabilidade da Equipe de Auditoria e
tampouco afastar a figura do Coordenador da Auditoria. Foi coletado o dado da
quantidade de membros que atuaram nessas fiscalizagdes. Na amostra, obteve-se a
média de 4,23 servidores por fiscalizagéo, incluida a figura do Coordenador e excluida
a participacdo dos estagiarios, portanto, foram 182 servidores envolvidos nas
atividades de fiscalizagéo, tendo o menor grupo de auditores 02 (dois) € o maior, 8

(oito).

De outro lado, acerca dos érgéos envolvidos nas auditorias operacionais, foi
mensurada a quantidade de 6rgaos auditados por relatoério, verificou-se que 61,36%
das fiscalizagdes ocorreram em apenas um orgao, logo, 27 dos 44 relatorios
mencionaram como “como passivo” apenas um orgao. Apesar disso, a versatilidade e
0 escopo da auditoria operacional, por vezes, acabam por extrapolar e alcancar
orgaos afins. De fato, na amostra analisada, os auditores tanto buscaram informacgdes
em outros orgaos/entidades quanto emanaram recomendacdes e determinacdes a
eles. Importante destaque merece ser feito a AO12, cujo alcance direto resultou em

09 (nove) 6rgaos auditados na categoria de Direitos Humanos e Politicas Sociais.
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Quanto ao periodo fiscalizado, tal registro néo foi identificado em 07 (sete)
relatérios (AO5, AO17, AO20, AO24, AO36, AO37, AO39). Dos 37 restantes, a média
e de 2,43 anos, 15 deles possuem a medida de 01 (um) ano de periodo fiscalizado.
Necessario relatar que o maior periodo investigado foi apontado na AO43, categoria
Gestao Publica, que avaliou aspectos da area de Licitacdo e Contratos. Ao questionar
sobre a duracao da realizacdo da auditoria, a informacéo nao foi identificada em 22
(vinte e dois) relatorios. Aos que fizeram constar no RAOP, o intervalo do
planejamento da fiscalizagdo, com média foi de 5,41 meses, sendo 0 menor prazo em

03 (trés) meses e o maior, em 13 (treze), respectivamente, AO27 e AO12.

4.2. Relatério de Auditoria (R.A)

Sendo a Auditoria Operacional um exame objetivo e sistematico de uma
organizagao, programa, atividade ou funcdo seu objetivo reside em “identificar
oportunidades de melhoria para alcangar economicidade, eficiéncia, eficacia e
efetividade” (ARAUJO, 2008, p. 39), na andlise dos relatérios, também se buscou
aferir suas dimensdes, que ndo sédo excludentes, logo, é possivel que uma mesma

auditoria se debruce sobre varios aspectos:

e Economicidade: minimizar os custos dos recursos (ISSAI 300/11);
e Eficiéncia: obter o maximo dos recursos disponiveis (ISSAI 300/11);
e [Efetividade: atingir os objetivos preestabelecidos e alcangar os

resultados pretendidos (ISSAI 300/11), incorpora o conceito de eficacia.

Depreende-se da amostra que 02 (dois) relatorios buscaram avaliar as quatro
dimensdes da Auditoria Operacional (AO10 e AO40); 13 (treze), avaliaram apenas a
Eficiéncia; 04 (quatro), a Eficiéncia e Eficacia (AO12, AO28, AO34, AO39); 02 (dois),
a Eficacia e a Efetividade (AO1 e AO4); 01 (um), AO36 avaliou a Eficiéncia, Eficacia
e Efetividade. Tal delineamento ocorreu com base na analise do tema e nas questbes

de auditoria.

Ao questionar o tipo de abordagem dessas auditorias operacionais, é
determinada a natureza do exame que sera realizado, classifica-se em (ISSAI 300, p.
6):

e a sistemas: examina o adequado funcionamento dos sistemas de

gestéo;
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e a resultados: avalia se os objetivos de resultado ou de produto foram
atingidos; ou
e a problemas: verifica e analisa as causas de problemas especificos ou

de desvios de critérios.

Ao desenvolver os trabalhos da Auditoria Operacional, a equipe faz uso de
diversas técnicas, seja na fase de planejamento, seja na fase de execucdo da
fiscalizacdo, que fornecerdo subsidios para a coleta e analise das informacgdes que
serdao apresentadas no Relatorio Final. Buscando compreender quais sdo 0s

procedimentos mais recorrentes na amostra, obteve-se os seguintes resultados:

Grafico 2 - Técnicas mais usadas nas Auditorias Operacionais

b,

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Considerando que o documento basilar da pesquisa foi o relatério final de AO,
o Grafico 2 - Técnicas mais usadas nas Auditorias Operacionais apresenta as técnicas
que foram mencionadas nesse documento. Os trabalhos da equipe, apds ato de
formalizagao da fiscalizagao, iniciam-se com a exploragao do objeto de pesquisa, por
consequéncia, a Analise Documental se faz indispensavel para o primeiro contato e
planejamento da auditoria, logo, a auséncia de sua mencgéao em 05 relatérios (AOG,
AO18, AO39, AO41, AO43), pode nao significar auséncia de uso, mas possivelmente,

auséncia de citagdo.

Na AO1, foram utilizadas duas técnicas exclusivas que nao foram repetidas na
amostra. Ao investigar o Meio Ambiente, a equipe de auditoria se valeu de técnicas

de indagacao escrita, criada pela World Wide Fund for Nature (WWF) para verificacéo
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da implementacgao e das vulnerabilidades de Parque Municipal, além do método Rapid
Assessment and Periorization of Protected Area Management (RAPPAM), ambas ja
eram utilizadas por essa Corte de Contas desde 2004, mas nao houve adogao dessas
técnicas nas outras auditorias do Meio Ambiente (AO3, AO7, AO27, AO31, AO32,
AO36, AO41).

A técnica de pesquisa telefénica foi utilizada pela equipe de auditoria ao
investigar a realizacdo da separagao do lixo reciclavel, em fiscalizagdo de Residuos
Solidos e Urbanizagao (AO11): “foram realizadas 749 ligagées nos meses de outubro
e novembro”, com o objetivo de aferir se a Prefeitura Municipal estava prestando

orientagcdes de maneira satisfatoria a populacéo.

Na AO19, houve, ainda, um registro exclusivo da técnica de Analise de
Benchmarking: “que toma como critério o estudo sobre o desempenho hospitalar no
Brasil promovido pelo Banco Mundial e conduzido pelos pesquisadores La Forgia e
Couttolenc”, em fiscalizacdo da categoria de Saude e Bem-Estar, para constatar que
os indicadores do desempenho hospitalar eram insuficientes. Ao estabelecer um
critério referente para analisar a situagdo do 6rgéo, a equipe de auditoria foi capaz de
mensurar indicadores (benchmarks) que contribuiram para avaliagédo do desempenho
e consequente proposi¢ao de melhorias. Intuito compartilhado pelo objetivo desta

pesquisa ao utilizar esta mesma técnica.

Buscando compreender o Tipo de Beneficio esperado, se financeiro ou nao-
financeiro, nos processos de fiscalizagao, observou-se que, a partir das Conclusoes e
Propostas de Encaminhamentos, a AO15 (Direitos Humanos e Politicas Sociais) foi a
unica a destacar um beneficio financeiro claro: “providenciar registro contabil das
reservas matematicas previdenciarias”, “providenciar que as projegbes financeiras e
atuariais sejam baseadas em indicadores macroeconémicos”. Da amostra estudada,
ja foi mencionado que a dimensao “Economicidade” foi objeto de 10 auditorias
operacionais e em 22 relatérios foram destacados valores monetarios, caracterizados
como “montantes auditados”, contudo, a abordagem n&o ocorreu aos moldes de uma
auditoria financeira, os valores foram referenciados para subsidiar as situacoes
encontradas e a relevancia da avaliagao daquela politica publica. As recomendacdes
constantes nesses relatorios, ainda que resultem em beneficios capazes de repercutir
financeiramente, ndo foram consubstanciados nas recomendacdes ou determinacdes

exaradas, apo6s as conclusdes da equipe de auditoria.
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As questdes de auditoria s&o elaboradas na Fase de Planejamento da auditoria
operacional e servirdo de base para os trabalhos de auditoria. Em cinco relatorios
(AO21, AO22, AO27, AO29, AO41), elas ndo foram reproduzidas na integra, contudo,
nao € possivel afirmar que elas ndo foram definidas ao inicio dos trabalhos, mas tao
somente, nao foram reproduzidas na integra no Relatério Final de Auditoria. A média
de questdes de auditoria por relatério € de 3,56, em 05 (cinco) relatérios (AO2, AO4,
AO14, AO26, AO43) houve apenas uma questdo e na AO20 foram fixadas 08 (oito)
questdes. Nessa mensuragao, nao foram consideradas as subquestdes estabelecidas

para simplificar os trabalhos de fiscalizagao.

Os critérios sdo estabelecidos pela equipe de auditoria como paradigma da
situagcdo ideal/planejada. Delinear os critérios que servirdo de subsidio para os
trabalhos de fiscalizacdo é condicdo fundamental a ser realizada na fase de
planejamento. Da amostra analisada, seja pela auséncia da adogdo de manual de
auditoria especifico, seja pela flexibilidade inerente ao procedimento de auditoria
operacional, os critérios ndo foram destacados em paragrafo/tabela especifica, mas
foram citados ao longo do texto, em 14 relatérios (AO2, AO4, AO9, AO10, AO11,
AO12, AO18, AO19, AO23, AO24, AO28, AO29, AO30, AO41).

A evidéncia de auditoria é toda prova obtida pelo auditor, a partir dos
procedimentos de auditoria para avaliar se os critérios estdo sendo ou ndo atendidos

(Araujo, 2008). Uma classificagédo possivel é:

e Evidéncia fisica: oriunda de inspecédo fisica ou observacao direta de

pessoas, bens ou transacoes;

e FEvidéncia documental: decorrente do exame de documentos

probatorios;

e Evidéncia testemunhal: resulta da aplicacdo de entrevistas e

questionarios;

e Evidéncia analitica: obtida de analise feita pelo auditor: calculos,

comparacgdes e correlagdes.

Os tipos de evidéncias da amostra, empregados nos trabalhos de auditoria,

estdo sumarizados no Grafico 3 - Tipos de Evidéncia da amostra, a seguir.

Grafico 3 - Tipos de Evidéncia da amostra
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Fonte: Elaborado pela autora (2024)

As evidéncias descritas no Grafico 3 - Tipos de Evidéncia da amostra foram

consideradas isoladamente, e de forma combinada, foi possivel constatar que 17

relatérios (38,63%) utilizaram todos os tipos de evidéncia; 16 (36,36%) utilizaram 03

(trés) tipos de evidéncia e; 11 (25%) usaram 02 (dois) tipos de evidéncia.

Necessario destacar que os dados utilizados e os achados de auditoria podem

sofrer limitagdes, que devem ser identificadas e registradas pela equipe quando do

processo de fiscalizagdo. Constatou-se que 25 relatérios (56,81%) néo registraram

limitagbes de auditoria, conforme sumarizados no Quadro 7 - Limitagbes das

Auditorias Operacionais, a seguir.

Quadro 7 - Limitagdes das Auditorias Operacionais

AO Limitacao

AO39 “Auséncia de resposta aos oficios”

“ampla abrangéncia do escopo que, além de impactar no prazo inicial previsto, ao

AO36 contemplar multiplicidade de programas, projetos e agdes, pulverizados em diferentes
orgaos/entidades nos trés niveis de governo
“nédo foi possivel colher a percepgao de usuarios da politica da educacgéao infantil (pais e

AO35 responsaveis), restringindo-se a gestores municipais, gestores escolares, professores e
profissionais da educacgao infantil;

“ 0 periodo de férias escolares limitou a coleta de dados na técnica observagao direta”

AO31 “dificuldade de acesso a legislagdo municipal em meios eletrbnicos e aos dados
municipais nos sites das Prefeituras”

“a insuficiéncia de informagdes nos processos de licenciamento analisados, que
possibilitassem contatar os participantes das audiéncias publicas avaliadas, o que
ocasionou a restricdo do universo amostral da pesquisa”;

AO32 “ndo fornecimento tempestivo dos audios das audiéncias publicas avaliadas, embora
devessem constar dos processos de licenciamento ambiental; a indisponibilidade de
alguns atores em participar das pesquisas; e a baixa taxa de resposta dos questionarios
aplicados a participantes de audiéncias publica”

AO30 “baixa aderéncia das respostas eletrénicas”;
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“o envio a demora da Secretaria de Estado de Justica e Seguranga Publica e Ministério
Publico sem prestar informagdes quando solicitados”

“em decorréncia da pandemia do coronavirus (COVID- 19), que impossibilitaram o pleno
exercicio de atividades externas, comprometendo o cronograma previsto de visitas

AO28 exploratérias, inspegdes in loco e realizagdo de benchmarking. No entanto, buscou-se
minimizar o impacto nos trabalhos adotando a estratégia de reunides virtuais e coletando
informagdes por meio de questionarios eletrénico”

“auséncia de procedimentos estabelecidos, limitagbes dos dados disponiveis e

AO29 > . . . ”
fragilidade dos sistemas informatizados

AO26 “tempo e recursos”

AO25 “‘quanto a comparabilidade dos dados com resultados anteriores a edicdo da Lei
Estadual n° 11.471, de novembro de 2019*

AO24 “Falta de consisténcia, dificuldade aferir qualidade, mensurar impacto”

“Trabalho remoto ainda em fase de consolidagéo; Participagdo parcial da especialista

AO16 até o dia 07/06/20217;

“Delongas e dificuldades na obtengéo de dados; Implicagdes decorrentes da pandemia
do coronavirus”;
“Impossibilidade de dedicagao exclusiva dos auditores na realizagao dos trabalhos”;

AO17 A T ) . X o

limitagao da participacao do Auditor Engenheiro, somente na fase do planejamento
“contabilizagdo das receitas previdenciarias dos RPPS séo registradas pelo regime de

AO15 caixa, enquanto as informagdes obedecem ao regime de competéncia”;

‘ndo foram apresentados os demonstrativos de rentabilidade da carteira de
investimentos referente aos anos de 2012, 2013 e 2014”
“‘dados do servigo “ligue 180", a equipe nao teve acesso ao numero de denuncias

AO12 realizadas por mulheres vitimas de violéncia do Estado”;

“impossibilitada de visitar as unidades no Estado, nos municipios com maior indice de
violéncia”
“‘informagdes incompletas, incongruentes ou inconsistentes; inexisténcia de dados;

AOB auséncia de relatorios periédicos; baixa adesédo dos questionarios disponibilizados para
resposta on-line; existéncia de controles informais”;

“langcamento de despesas em subfungdes diversas das que deveriam ser langadas”
“informacgdes incompletas, incongruentes ou inconsistentes”;

AO5 “auséncia de membros dos conselhos no momento da visita, inviabilizando a aplicagao
de questionarios e entrevistas; nao registro em ata das reunides realizadas”
“‘inexisténcia de banco de dados; atraso na entrega de documentos solicitados”;

“ndo atendimento de algumas solicitagdes efetuadas, inclusive com reiteragao”;
“nao fornecimento, pelo Controle Interno, de informagdes acerca do quantum dos

AO4 recursos municipais € o montante de recursos dispendidos na execugao das atividades
de coleta e transporte”;

“falta das informagdes financeiras e orgamentarias limitou esta AOP ao exame das
dimensdes de eficacia e efetividade do objeto auditado”

“Visitas de campo foram pontuais, pelo uso efetivo da rodovia; auséncia de relatério de
analise das medicOes, quantitativos e outros aspectos contratuais”;

AO2 “tratamento estatistico para superar as deficiéncias do levantamento de dados do

periodo da obra”;
“impossibilidade de mensurar os servigos que carecem de refazimento, pela extensao
da via e do prazo disponivel para os trabalhos”

Fonte: Elaborado pela autora (2024)

Em regra, as auditorias operacionais investigadas apresentaram os requisitos

exigidos nas normas ao detalhar o objeto da auditoria, critérios utilizados e propostas

de encaminhamentos e/ou recomendacgdes, para além disso, houve registro de 94

(noventa e quatro) Determinacdes, em 11 Cortes de Contas, que foram formalizadas
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em 17 relatérios de auditoria (AO1, AO2, AO5, AO6, AO7, AO8, AO9, AO10, AO13,
AO15, AO17, A027, AO35, AO36, AO41, AO42, AO43), correspondendo a uma média
de 5,52 Determinacgdes por relatério. Grosso modo, tais determinagdes estabeleceram
prazo para apresentacao de Plano de Ag¢ao pelos 6rgaos auditados. Contudo, as AO9
e AO10, da mesma Corte de Contas, apresentaram 17 e 32 determinagdes
respectivamente, da analise pode-se constatar que apesar de constarem como
“‘Determinacdes”, nem todas poder-se-iam revestir de tal imperativo, resultando em

meras “Recomendacgdes”.

Apontamento relevante ocorreu na AO35, em foi destacada uma
“Adverténcia’ ao municipio, tendo vista o “descompasso observado entre o PMC e o
Plano Nacional de Educagdo quanto a Meta 01”. De acordo com o Regimento Interno
daquela Corte de Contas, o procedimento é cabivel quando “... for constatada tdo
somente falta ou impropriedade de carater formal’ (TCE-CE, 2014, p. 33).

Verificou-se nos relatérios de auditoria, que foram emitidas 852
“‘Recomendacgdes” de auditoria, das quais 470 foram categorizadas como “Foco na

Condicao”, 382 como “Foco na Causa” e apenas 01 com “Foco na Consequéncia”

Grafico 4 - Tipos de Recomendacgdes

B

= Foco na Condicdo = Foco na Causa = Foco na Consequéncia

Fonte: Elaborado pela autora (2024).

No relatério da AO8, da categoria de Seguranga Publica e Justiga, a equipe
de auditoria assim recomendou: “Que realize abertura de Tomada de Contas Especial,

para apuragdo de possiveis danos ao erario, proveniente do pagamento de servigos
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né&o realizados pela empresa Umanizzare, conforme estabelecido nos Contratos n°® 10
e 11 de 2012. (Situagdo encontrada 7)”, trata-se de recomendagdao com foco na

consequéncia, pois busca corrigir prejuizos decorrentes da condigao.

5. CONCLUSAO

O presente estudo buscou apresentar uma analise da Auditoria Operacional
enquanto ferramenta para realizagcdo do controle externo pelas Cortes de Contas, a
partir da utilizagao da técnica de benchmarking. Foi feita uma analise dos Relatorios
de Auditoria encaminhados pelas Cortes de Contas definidos como “melhores
praticas”, que compuseram uma amostra de 24 dos 33 Tribunais de Contas

brasileiros.

O controle externo brasileiro, ganhou novos contornos com a Constituicao
Federal de 1988, repercutindo em significativa reformulagado do papel do Tribunal de
Contas para a avaliagdo das politicas publicas, ao perseguir sua finalidade
constitucional de auxilio ao Poder Legislativo. Destaca-se a avaliagdo do desempenho
da agao governamental para atendimento do interesse publico. Para tanto, a garantia
de autonomia para legislar sobre sua estrutura e atribui¢cdes, por meio de Lei Orgénica,
materializa a seguranga juridica para cumprimento de seu mister, por outro lado, o
controle multinivel pode resultar em sobreposi¢cao de entendimentos que fragilizam as

iniciativas de colaboragcao das Cortes de Contas aos entes auditados.

Diante disso, a diversidade de manuais, procedimentos e ferramentas de
controle, dada a auséncia de um imperativo de padronizagao, pode nao contribuir para
a homogeneizagao de procedimentos em auditoria operacional afins, criando “gaps”
na fiscalizagéo e inibindo iniciativas de aprendizagem organizacional. Logo, pode-se
deduzir como valiosas as experiéncias em Auditorias Coordenadas que, apesar da
pluralidade de causas Brasil afora tem repercutido em ganhos de economia e aumento
de escala nas fiscalizacdes. Iniciativas “externas” corresponderam a 29,54% dos
relatorios da amostra, o esforgo conjunto, a aprendizagem coletiva e a disseminagao
dos resultados pode corroborar para o aumento desse tipo de fiscalizagdao, uma vez
que, apesar das diversidades regionais, os problemas sociais tendem a ser replicados
nas realidades locais, conhecer essas realidades e direcionar esforcos a solucdes
estruturadas pode repercutir positivamente no enfrentamento dos problemas e

compartilhamento das solugdes.
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Pelo exposto, é cristalino o relevo dos Tribunais de Contas para a avaliagao
das politicas publicas, tendo o uso da auditoria operacional intima ligagdo com o
aperfeicoamento da gestédo publica, o que se propde € uma relativa padronizagao ou
alternativamente, um incremento nas a¢des coordenadas para amplitude do controle

externo.

Como destaque positivo, tem-se a quantidade de respondentes a pesquisa,
apesar de a amostra repercutir em 72,72% das Cortes de Contas, foram obtidas
respostas de 29 dos 33 Tribunais de Contas brasileiros. Por outro lado, foi constatado
qgue ainda existem barreiras para o cumprimento da Lei de Acesso a Informacgao (LAI)
n®12.527/2011, inibindo o controle social e a comunicagao do resultado das auditorias

operacionais.

Os resultados obtidos neste trabalho sdo relevantes académico e
profissionalmente, por nao haver na literatura estudos acerca da implementagao do
benchmarking no controle externo, especificamente, no instrumento da auditoria
operacional. Para instigar a inquietude, iniciada nesta pesquisa, sugere-se que novos
estudos busquem examinar além do instrumento técnico, a avaliagao politica destes
achados, por meio dos Acérdaos prolatados pelas Cortes de Contas brasileiras, que

poderao ratificar ou refutar os esforcos da equipe de auditoria.

Por fim, considero alcangados os objetivos da pesquisa por meio da analise
empirica da auditoria operacional realizada pelas Cortes de Contas brasileiras,
destacando o ideal de cooperacéo e colaboracdao do corpo técnico, a fim de trocar
experiéncias, contribuir para a aprendizagem coletiva e compilar os esforgos e
resultados em sede de auditoria operacional, dada a diversidade de programas,
projetos e atividades governamentais para execugdo e monitoramento das politicas
publicas, cujos recursos escassos exigem cada vez mais uma aplicagao responsavel

e responsiva para a efetivacao do interesse publico.
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